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Resumen ejecutivo

Este informe evaltia el cumplimiento de la Ley 26075 de Financiamiento Educativo (LFE) en el
nivel nacional y subnacional durante el Gltimo de sus cinco afios de vigencia. También incluye un
balance general sobre su disefio, implementaciéon y continuidad.

La norma marcé un hito en la educacién argentina al favorecer el aumento de la inversién en el
sector. Sus logros son notables: la inversién en Educacion, Ciencia y Tecnologia crecié del 4 % al
6,2 % del Producto Bruto Interno (PBI). De este modo, la Argentina pasé6 del puesto 81 al 19 en el
ranking mundial de inversién educativa con relacién a su riqueza.

El gran aumento de la inversion educativa se vio favorecido por tres factores: un vigoroso
crecimiento econémico, un fuerte aumento en la presién impositiva y un aumento del esfuerzo
financiero por la educacién, especialmente en las provincias, gracias a la decisién politica de los
gobernantes y a la presion de actores centrales como los sindicatos docentes.

En este contexto, tanto el gobierno nacional como la mayoria de las provincias cumplieron con su
parte; solo cuatro de ellas no alcanzaron los objetivos de inversién en 2010: Salta, San Luis,
Santiago del Estero y Corrientes.

Con respecto a la participacién en la inversion por nivel jurisdiccional, en 2010, el conjunto de las
provincias financiaba 71 % del gasto en Educacion, Ciencia y Tecnologia, mientras que la Nacion
invertia el 29 % restante. La LFE busc6 aumentar la participacion relativa de la Nacion, lo cual se
logré en los primeros dos afios de vigencia: se pasé del 27 % en 2005 al 30 % en 2007, pero desde
entonces no se paso ese umbral.

Esta evolucion se explica, en parte, por el sobrecumplimiento de las metas educativas del
conjunto de las provincias durante los altimos tres afios. Este aumento se debid, en gran medida,
a un mayor esfuerzo financiero por la educacion. La Nacién, por su parte, alcanzé y supero las
metas de financiamiento todos los afios, pero el margen de sobrecumplimiento de los tltimos
afios fue menor: 2 % en 2008, 11 % en 2009, y 0,2 % en 2010.

El aumento de la inversion educativa favorecié también el incremento de la inclusién en el nivel
inicial y secundario, y del salario y los cargos docentes que se vio reforzado por el lanzamiento
del programa Conectar Igualdad, la implementacion del Fondo Nacional para la Educacion
Técnico-Profesional y la extension del ciclo de formacién inicial docente.

Lo que la LFE no logré resolver es la brecha en la inversién educativa entre las provincias,
producto de la desigual disponibilidad de recursos fiscales: en 2010, por ejemplo, la inversion
por alumno de Tierra del Fuego quintuplicé a la de Salta.

Tras el fin del periodo de implementacién, entr6 en vigencia la norma de la Ley de Educacion
Nacional, que fija un piso de inversién consolidada en educacién equivalente en 6% del PBI, pero
no establece cuanto debe invertir cada nivel de gobierno y cada jurisdiccion.

Por dltimo, el informe plantea una serie de interrogantes sobre la futura institucionalidad del
financiamiento educativo en la Argentina: ;Es suficiente el 6 % del PBI? ;Deberian utilizarse otros
indicadores para orientar la inversiéon? ;Qué objetivos educativos deberian ser priorizados y
financiados en los préximos afios? ;Cudl serd el rol de cada nivel de gobierno en el
financiamiento de la educacién? ;Cémo se reduciran las brechas en la inversién educativa de las
provincias? Para responder a estas preguntas es preciso abrir un amplio debate en el que
participen todos los sectores sociales y politicos.



Introduccion

En el afio 2005 se sanciono la Ley de Financiamiento Educativo N° 26.075, que estipulé una pauta
de incremento en la inversién educativa hasta alcanzar 6% del Producto Bruto Interno (PBI) en
2010, especificando la participacion del gobierno nacional y de cada una de las jurisdicciones en el
aumento de este esfuerzo. Asimismo, la ley estableci6 una serie de metas educativas que los
recursos adicionales contribuirian a alcanzar.

Desde su sancién, el Programa de Educacién de CIPPEC, a través de su proyecto Monitoreo
de la Ley de Financiamiento Educativo (LFE), realiz6 un seguimiento de su implementacién!.
Durante ese tiempo se publicaron informes anuales y se llevaron a cabo un conjunto de actividades
con el objetivo de ampliar el conocimiento puablico de los aspectos financieros de la educacion.
Estas actividades se articularon con el trabajo del Grupo Compromiso con el Financiamiento
Educativo, integrado por organizaciones de la sociedad civil, que busca fortalecer la participaciéon
ciudadana en la politica educativa?.

A continuaciéon se presenta el quinto y dltimo informe anual de monitoreo de la LFE, que
incorpora los datos del afio 2010 y retoma el recorrido inter-temporal de los indicadores utilizados
para analizar su cumplimiento durante los cinco afios de vigencia. Ademas, incorpora un balance
sobre el proceso de implementacién y abre el debate sobre el futuro esquema institucional del
financiamiento educativo en la Argentina.

El informe se divide en cinco capitulos. El primero analiza el contexto econémico, necesario
para entender la evolucion de la inversiéon publica en Educacién, Ciencia y Tecnologia durante los
afios considerados. El segundo analiza el cumplimiento de las metas financieras de la Ley, a nivel
consolidado, nacional y provincial. El tercer capitulo describe la estructura del financiamiento
educativo en la Argentina e incorpora un andlisis mas detallado sobre una serie de de problemas de
base que imponen un fuerte condicionamiento. El capitulo cuarto describe las metas propiamente
educativas y analiza su cumplimiento. Finalmente, en el quinto capitulo se realiza un balance sobre
el proceso de implementacion de la ley, destacando los principales logros, dificultades y
aprendizajes, y planteando interrogantes sobre como continuara organizandose el financiamiento
educativo en el pais.

1 Los informes previos pueden encontrarse en la pagina Web del Proyecto de Monitoreo de la Ley de Financiamiento
Educativo de CIPPEC: http:/ /www.cippec.org/mlfe/

2E] Grupo de Compromiso con el Financiamiento Educativo es una red de organizaciones de la sociedad civil que
aspira a generar consensos para garantizar un mayor y mejor financiamiento educativo. El Grupo esta integrado por
CIPPEC, Caritas, Conciencia, Foro del Sector Social, Fundacién Arcor, Fundacién Liminis, Fundacién SES y Fundacion
Ethos. Para mayor informacion dirijase al sitio web del Grupo:

http:/ /www.fundacionluminis.org.ar/index.php?page=Programas.Barometro.



1. Contexto econdmico

La inversién educativa, al igual que el resto de los componentes del gasto publico, se encuentra
estrechamente relacionada con el devenir de la economia. El crecimiento econémico, la evolucion
de las finanzas publicas y el nivel general de precios conforman algunos de sus principales
condicionantes.

Dentro de las variables macroeconémicas, dos resultaron cruciales en el periodo de
implementacion de la ley: el vigoroso crecimiento econémico y el aumento de la presiéon impositiva
y la recaudacion.

1. Crecimiento econdémico

La historia econémica argentina de las dltimas décadas ha estado signada por fuertes vaivenes.
Con la caida del modelo de convertibilidad de los 90, luego de diez afios de crecimiento variable y
gran aumento de la desocupacion, la pobreza y las desigualdades, se desat6é una de las peores crisis
econémicas y sociales que el pais haya tenido. Recién en el afio 2003 se tomé un rumbo de
crecimiento econémico sostenido que ya se ha extendido por casi una década.

La implementacion de la LFE tiene lugar en este periodo de auge econémico. Asi, entre los
afnos de vigencia de la ley la tasa de crecimiento ubicaba a la Argentina entre el 20% de los paises
de mejor desempefio en el mundo: el PBI real aument6é en promedio 6,8% anual y s6lo en 2009 se
estanco el nivel de actividad en el contexto de la crisis en el mercado financiero internacional
(cuadro 1)3.

El principal indicador de financiamiento que se toma como referencia en la LFE es la
inversién educativa con relacion al PBI, por tanto, el aumento de la actividad econémica genera
doble presion para el incremento de la inversiéon educativa: por un lado los recursos necesarios
para mantener el porcentaje de inversion inicial ante los incrementos del PBI, y por otro el
porcentaje de aumento en relacién al PBI previsto para cada afio por la ley.

2. Presién impositiva v aumento de la recaudacién

Durante el periodo analizado la recaudacién impositiva aument6 fuertemente como producto de
dos factores: el crecimiento econémico, por un lado, y una gran alza en la presién tributaria
consolidada, por el otro. En efecto, la presion tributaria desde comienzos de los 90 hasta el afio 2002
se habfa mantenido en torno al 20% del producto, y a partir del afio siguiente comenz6 a transitar
un sendero de alza hasta alcanzar el 27% en 2005 y un pico de 33% en 2010. Estos niveles de presion
tributaria ubicaron a la Argentina como el segundo pais con mayor presiéon fiscal de América
Latina, aunque ain se mantiene por debajo de los paises de mayor desarrollo.

El aumento en la recaudacién dio el sustento para sostener un fuerte incremento del gasto
publico consolidado, lo cual implicé una mayor participaciéon del Estado en diversas dimensiones.
En efecto, se traté6 de un aumento generalizado del gasto estatal que permitié6 cumplir con las
ambiciosas metas financieras de la LFE sin necesidad de priorizar la inversién educativa por sobre
otros rubros del gasto social, especialmente en el caso del gobierno nacional.

3 Los datos de crecimiento en relacion al resto de los paises surgen de la base del World Data Bank del Banco Mundial.



Cuadro 1. Variables macroecondémicas nacionales. Aiios 2005 a 2010

Indicador 2005 2006 2007 2008 2009 2010

PBI nominal

; . 531.939 654.439 812.456 1.032.758 | 1.145.458 1.442.655
(Mill. de $ corrrientes)

Tasa de crecimiento (PBI real) 9,2% 8,5% 8,6% 6,8% 0,8% 9,2%

Presion tribut. consolidada

0, 0, 0, 0, 0, 0,
‘Nacién y provincais (% del PBI) 26,9% 27,4% 29,1% 30,7% 31,5% 33,5%
Gasto publico consolidado o o o o o
“Nacién y provincais (% del PBI) 32,0% 32,6% 36,0% 38,3% 43,2% s/d
Tasa de inflacién oficial " 12,3% 9,8% 8,5% 7.2% 7.7% 10,9%
Tasa de inflacion alternativa @ 9,9% 25,7% 22,0% 15,3% 26,1%

(1) Inflacién calculada a partir del indice de Precios al Consumidor (IPC) del INDEC

(2) En el afio 2007 el INDEC cambié la metodologia de medicién de la inflacion. Diversos analistas econdémicos
cuestionan la validez de este indicador y afirman que se esta subestimando la inflaciéon sistematicamente desde ese
afio. Como medicion alternativa desde ese afio se hizo uso de un indice compuesto calculado por el Centro de Estudios
para el Desarrollo Argentino (CENDA) que incluye los indice oficiales de 7 provincias que no han introducido cambios
metodoldgicos en sus mediciones: Jujuy, Neuquén, Entre Rios, Chubut, Salta, La Pampa y Rio Negro, construidos por
las Direcciones Provinciales de Estadistica correspondientes.

Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida de la Secretaria de Hacienda, Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas, INDEC, y CENDA (Centro de Estudios para el Desarrollo Argentino).

Por altimo, la variacion en el nivel de precios ha impactado significativamente en la inversion
educativa durante la implementacion de la LFE. Desde el afio 2005 la economia argentina
experimenta tensiones en los precios que han provocado un proceso de inflacion creciente: en 2005
y 2006 la inflacion registraba valores cercanos al 10% y desde el afio 2007 se alcanzé una inflacién
anual promedio superior al 20%?*.

La inflacién afecta, en primer término, al valor real de las variables monetarias. Es decir, aun
cuando los valores nominales (expresados en pesos) de estas variables se incrementan, la presencia
de la inflacion obliga a analizar su poder de compra. Esto significa que las variables monetarias (la
inversion o los salarios) van a requerir un primer aumento solo para sostener su poder adquisitivo.
Los incrementos reales seran aquellos que superen el aumento de los precios.

En segundo término, dado que el contexto inflacionario demanda un aumento de las
asignaciones monetarias para mantener el nivel adquisitivo, afecta las relaciones entre los
gobiernos (nacional y provinciales) y los sindicatos docentes, que deben acordar nuevos valores
salariales adn cuando no hay incrementos reales. Esta variable es clave para un sector trabajo-
intensivo como el educativo, donde el componente salarial es el que mayor peso tiene en los
presupuestos.

En sintesis, la implementacion de la Ley de Financiamiento Educativo se dio en el marco de
un claro crecimiento econémico, con un aumento considerable de la recaudacién impositiva y el
gasto publico con relacion al PBI, y en un contexto inflacionario que tifié el escenario politico-
sindical de la educacion.

4 Segtin mediciones alternativas al indicador oficial del INDEC, segtin consta en las notas del Cuadro 1.



2. Metas financieras de la LFE

La Ley de Financiamiento Educativo establece como uno de sus principales objetivos elevar la
inversiéon en Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Argentina hasta alcanzar un equivalente a 6%
del PBI en el afio 2010.

Un aspecto central de la politica para poder alcanzar este objetivo fue el establecimiento de
metas financieras anuales para el gobierno nacional y para las veintitrés provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. En este apartado se analizara el cumplimiento las metas financieras de
la Ley a nivel global, a nivel nacional, y en cada una de las jurisdicciones provinciales.

2.1 Cumplimiento global

En forma consolidada, es decir, teniendo en cuenta las metas de inversién correspondientes al
gobierno nacional, los gobiernos provinciales y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en conjunto,
las metas presupuestarias de la Ley de Financiamiento Educativo se alcanzaron durante todos los
afios de su implementacion.

El grafico 1 muestra la inversién educativa consolidada en relacién al PBI y las metas de
financiamiento en el periodo de implementacién de la LFE. La tendencia de sobre-cumplimiento se
mantuvo estable durante todo el periodo, con un pico en 2009 explicado fundamentalmente por la
desaceleracion del crecimiento econémico (el PBI se mantuvo estable en términos reales) que no se
tradujo en una desaceleracion del crecimiento del gasto publico en general ni tampoco del gasto
educativo.



Grafico 1. Evolucion de la inversion consolidada en Educacion, Ciencia y Tecnologia como
porcentaje del PBI. Ailos 2001 a 2010
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacién obtenida de la Coordinacién General de Estudio de Costos del Sistema
Educativo (CGECSE), Ministerio de Educacion y metas de la Ley de Financiamiento Educativo.

Para el afio 2010, altimo afio de vigencia de la ley, la meta consolidada para la inversién en
Educacién, Ciencia y Tecnologia se cifré en 86.559 millones de pesos, tomando como referencia el
valor del PBI observado para ese afio. El valor surge de aplicar el objetivo de inversiéon
correspondiente a 2010 segtin la LFE, es decir el 6% al valor del Producto Bruto Interno. La meta
fue superada con una inversién consolidada de 89.858 millones de pesos que permitié un sobre-
cumplimiento equivalente al 0,2% del PBL

Uno de los objetivos que se propuso la LFE con su pauta de inversiéon educativa por nivel
jurisdiccional fue aumentar la participacién del gobierno nacional en relacion al conjunto de las
provincias en el financiamiento de la educacion. Para eso, en los articulos 4 y 5 estipula una pauta
de inversion que incluye un componente que consiste en aumentar el porcentaje de inversiéon en el
PBI hasta alcanzar el 6% en 2010; este componente debia ser financiado en un 60% por las
provincias y en un 40% por la Nacién. De cumplirse efectivamente esta pauta de inversiéon, deberia
aumentar la participaciéon del gobierno nacional, ya que al sancionarse la Ley en el afio 2005, la
participacion respectiva era de 73% y 27%.

Tanto el gobierno nacional como las jurisdicciones tomadas en su conjunto cumplieron con el
aumento que estipula la LFE. No obstante, como la ley marca un piso de inversiéon pero no
determina cudnto debe invertirse efectivamente, el cambio en la participacion relativa de la Nacion
y las provincias en la inversién consolidada resulté leve y no se sostuvo en el tiempo.

Desde 2005 hasta 2007 la participacion del gobierno nacional creci6, tal como se pretendia,
pasando de 26,9% a 30,5%. No obstante, a partir de 2008 este aumento en la participacion se retrajo,
en parte debido a la fuerte inversion del conjunto de las provincias que sobre-cumplieron
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holgadamente las metas. De este modo, los afios siguientes la participacion del gobierno nacional
en la inversién educativa consolidada se mantuvo levemente por debajo del 30% (grafico 2).

Estas variaciones en la participacion relativa se debieron a que el gasto que efectivamente se
realiz6 en las jurisdicciones no resulté exactamente igual al que fijan las metas de la LFE, sino que
lo superé. De este modo, todos los afios se logré sobre-cumplir con las metas financieras, pero el
margen fue variando tanto para el gobierno nacional como para el resto de las jurisdicciones.

Es preciso hacer una advertencia con respecto a la lectura de los datos de inversiéon
educativa por nivel de gobierno. La LFE result6 ser un instrumento eficaz para asegurar un elevado
piso de inversién tanto del gobierno nacional como de las provincias; no obstante, para mantener la
prioridad por la inversién educativa y evitar injusticias distributivas, es preciso tener una mirada
amplia que no se limite al cumplimiento de la norma y contemplar la evoluciéon de otras variables
clave de las finanzas publicas. Més especificamente, es preciso tomar en cuenta la estructura fiscal,
cuanto recauda la Nacién y las provincias, y también cudnto gastan. Se trata de un esquema movil
que cambia el balance de poder y que debe ser revisado para definir las metas de financiamiento
para cada nivel de gobierno.

Grafico 2. Participacion de la inversién publica en Educacién, Ciencia y Tecnologia. Afios 2005-2010
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacién obtenida de la Ley de Financiamiento Educativo, la CGECSE, el
Ministerio de Educacion y el INDEC.

2.2 Cumplimiento del gobierno nacional

El aumento del gasto que le corresponde al gobierno nacional para cumplir con su participacion en
la meta de inversion anual fijada por la LFE se calcula a través de una férmula que consta de dos
componentes vinculados con los puntos de partida del afio 2005:
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a) El primer componente establece el monto adicional de dinero para mantener la
participacion del gasto educativo nacional respecto del PBI.

b) El segundo componente consiste en el gasto necesario para llevar la inversion a la meta
anual fijada en términos del PBI.

En 2010 se invirtieron $26.131 millones, que permitieron alcanzar la meta establecida por la
LFE con un margen positivo de 0,6%. Esta inversién se compone por 81% en educacién y 19% en
ciencia y tecnologia, y en total representa 1,8% del PBI.

Desde la puesta en marcha de la LFE, todos los afios se han sobre-cumplido las metas
establecidas, en 2010 con el menor margen. En 2006 se invirtié 7% mas de lo pautado, en 2007 14% -
el maximo margen el todo el periodo de implementacion-, en 2008, 2% y en 2009, 11% (grafico 3).

Grafico 3. Cumplimiento de las metas de financiamiento educativo del gobierno nacional. Aiios 2006

a 2010 (en millones de pesos corrientes)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informaciéon obtenida de la CGECSE, Ministerio de Educacion, y Ministerio de
Economia y Finanzas.

Desde la sancién de la LFE se han producido cambios en la estructura del gasto educativo con
relacién a los tres principales fines: Educaciéon Superior, Educaciéon Basica y Ciencia y Técnica,
dando mayor prioridad a la educaciéon universitaria por sobre la educaciéon basica. Con esta
evolucion del gasto relativo, se incumple con el articulo 4 de la LFE que estipula que “la distribucion
de los recursos incrementales de jurisdiccion nacional destinados a la educacion mno universitaria,
universitaria y el sistema cientifico-tecnoldgico deberd realizarse conforme a las participaciones actuales del
Gasto Educativo Consolidado del ario 2005” .

El grafico 4 muestra la participacion relativa de cada uno de los componentes. En 2005, la
educacion basica representaba 38% de la inversion, y durante los primeros dos afios de la Ley
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aumento hasta representar 42%. No obstante, desde el afio 2008 fue reduciendo constantemente su
participacion hasta alcanzar 32% en el 2010 (grafico 4). La contracara de esta disminucién de la
participacion presupuestaria en educaciéon bésica es un aumento en la inversiéon en educaciéon
superior, que pas6 de 44% a 49%, y en menor medida Ciencia y Técnica que aumenté de 18% a
19%.

La tendencia a la disminucién de la participaciéon de educacion bésica se mantiene en 2010,
en parte por la discontinuacién de programas de becas debido a implementacién de la Asignaciéon
Universal por Hijo (que en el presupuesto no se considera como una finalidad educativa). En el afio
2010 comenz6 a implementarse el programa Conectar Igualdad, pero sélo en los tltimos meses del
afio.

En el afo 2011, finalizado el periodo de implementacion de la LFE, vuelve a cambiar la
participacion relativa de los componentes. El mayor aumento se produjo en el nivel de educacién
basica, principalmente por la implementacién del plan Conectar Igualdad, que en 2011 demandé
una inversion de $3.600 millones. De este modo, la participacion de la educacion bésica aumenta 8
puntos porcentuales hasta ocupar 40% del total, la educacién universitaria desciende su
participacion al 43,5% y ciencia y técnica a 16,6%. De este modo, este ultimo afio el gobierno
nacional prioriz6 la inversion en educacién bésica por sobre la universitaria.
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Grafico 4. Distribucidon de la inversion en Educacion, Ciencia y Tecnologia del gobierno nacional.
Anos 2005-2010
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Nota 1: Para el periodo comprendido entre los afios 2005 y 2010 se utilizaron datos de la CGECSE, y para el afio 2011
de la Ejecucién Presupuestaria Nacional (Ministerio de Economia y Finanzas). Existe una diferencia en la participacion
relativa de cada componente segun la fuente de informacion, pero resulta marginal. Esta diferencia puede verse en el
afio 2010: segun la Ejecucion Presupuestaria Nacional la participacion relativa de 32,2% para educacion basica, 47,6%
para educacion superior y 19,7 para educacion basica.

Nota 2: Se excluye del cuadro el gasto en Formacion y capacitacion de fuerzas armadas y de seguridad, Desarrollo,
promocion y fomento de la cultura y el deporte, Servicios de bibliotecas publicas, Asistencias financieras, y Capacitacion
de los RRHH del sector publico.

Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida de la CGECSE, Ministerio de Educacion, y la Ejecucion
Presupuestaria Nacional, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

2.3 Cumplimiento provincial

La LFE fij6 una pauta de aumento de la inversién educativa para cada una de las jurisdicciones. En
2010, la suma de las metas financieras que la ley exigia a todos los gobiernos subnacionales se cifr6
en $60.577 millones. Luego, la inversion que efectivamente realiz6 el conjunto de las provincias
alcanz6 $63.727 millones. Por lo tanto, se logré cumplir con la meta de financiamiento educativo
globalmente para el conjunto de las provincias con un margen positivo de 5,2% (cuadro 2).

Sin embargo, no todas las provincias alcanzaron la meta de ese afio y la consumacion de la
meta global fue posible gracias al sobre-cumplimiento de la mayoria de las jurisdicciones. En 2010,
cuatro jurisdicciones no cumplieron con la meta de financiamiento: Corrientes, Salta, Santiago del
Estero y San Luis. Se destaca especialmente San Luis, con una inversién educativa casi 30% inferior
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a la meta estipulada®. Por su parte, las provincias que cumplieron mas holgadamente con las metas
de 2010 fueron Santa Cruz (76% por encima de la meta), Formosa (25%), y Santa Fe (21%).

Cuadro 2. Cumplimiento provincial de las metas de financiamiento educativo. Ao 2010

Meta LFE Cumplimiento CUMPLIMIENTO.
Provincia (Millones de $ Efectivo (Millones . Diferencias
corrientes) de $ corrientes) ejecutado/metas
(%)
Buenos Aires 20,919 21,504 2.8%
Catamarca 891 897 0.7%
Chaco 1,864 2177 16.8%
Chubut 1,379 1,451 5.2%
C.AB.A. 4,700 4,931 4.9%
Cérdoba 4,431 4,644 4.8%
Entre Rios 1,978 2,113 6.8%
Formosa 941 1,175 24.9%
Jujuy 1,235 1,275 3.2%
La Pampa 758 872 15.0%
La Rioja 696 697 0.1%
Mendoza 2,484 2,527 1.7%
Misiones 1,374 1,523 10.8%
Neuquén 1,797 1,845 2.7%
Rio Negro 1,329 1,325 -0.3%
Santa Cruz 674 1,187 76.2%
Santa Fe 4,401 5,341 21.4%
Tierra del Fuego 584 667 14.2%
Tucuman 1,839 1,917 4.2%
TOTAL 60,577 63,727 5.2%

* Célculos segun datos de PBI del INDEC: 531.939,0 millones en 2005 y 1.442.655,4 millones en 2010.
** Cierres provisorios informados por las provincias de Catamarca, San Luis, y Santiago del Estero.

Fuente: CIPPEC, Proyecto de Monitoreo de la Ley de Financiamiento Educativo sobre la base de informacion
suministrada por el Ministerio de Educacion de la Nacién y el Mensaje del Proyecto de Presupuesto 2008, Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas e INDEC.

Durante los cinco afios de implementacion de la LFE se alcanzé la meta global del conjunto
de las provincias, aunque en 2010 el margen se redujo a 5%, retomando la tendencia de principios
del periodo considerado (cuadro 3). En este tiempo, se ha identificado un grupo de seis provincias

5 En San Luis se mantiene una organizacion del sistema educativo y una estructura de gasto que difiere del resto
de las jurisdicciones. Es probable que la informacién que la provincia envia oficialmente al Ministerio de Educacién
nacional también difiera de la de otras jurisdicciones, lo cual cuestionarfa su comparabilidad.
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que han mostrado problemas para el cumplimiento de las metas financieras en al menos un afio. En
un extremo, Salta nunca logré cumplir con los objetivos financieros de la Ley, y en 2010 el margen
se ampli6 hasta alcanzar los 14 puntos porcentuales. San Luis, por su parte, incumplié todos los
afos, con excepcién de 2008. Luego, Santiago del Estero incumplié entre 2007 y 2009, y La Rioja lo
hizo durante los primeros tres afios. Corrientes tuvo dificultades al comenzar y finalizar el periodo,
y la Provincia de Buenos Aires solamente en 2007.

Cuadro 3. Cumplimiento provincial de las metas de financiamiento educativo. Afios 2006 a 2010

Diferencia del gasto ejecutado en educacion, ciencia y
Jurisdiccion tecnologia y las metas de la LFE
2006 2007 2008 2009 2010
Buenos Aires 4% A% 9% 17% 3%
Catamarca 13% 13% 29% 16% 1%
Chaco 5% 15% 32% 34% 17%
Chubut 0% 0% 2% 2% 5%
CABA 13% 8% 10% 18% 5%
Cordoba 0% 2% 14% 15% 5%
Corrientes | 8% 3% 5% 2% | 6%
Entre Rios 1% 5% 13% 16% 7%
Formosa 23% 39% 38% 42% 25%
Jujuy 4% 7% 11% 13% 3%
La Pampa 2% 7% 14% 19% 15%
La Rioja | A% 8% 2% 1% 0%
Mendoza 3% 7% 7% 13% 2%
Misiones 5% 16% 9% 11% 11%
Neuquén 0% 4% 13% 17% 3%
Rio Negro 7% 1% 3% 6% 0%
Salta
San Juan 9%
San Luis 0%
Santa Cruz 7% 46% 89% 84% 76%
Santa Fe 1% 17% 24% 33% 21%
Santiago del Estero 4%
Tierra del Fuego 11% 35% 29% 31% 14%
Tucuman 5% 5% 10% 14% 4%
Total 4% 3% 12% 17% 5%

Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida de la Ley de Financiamiento Educativo, la CGECSE, el
Ministerio de Educacion de la Nacion y el INDEC.

Es preciso hacer una diferenciaciéon dentro del conjunto de provincias que no han alcanzado
la meta. Asi, podrian identificarse dos grupos. Por un lado, aquellas que, atn realizando un
esfuerzo financiero por la educaciéon mayor al promedio de todas las provincias, encuentran
dificultades en cumplir con la Ley. En un extremo se encuentra Jujuy, que con 44% de su
presupuesto destinado a educaciéon en 2010, ese ano no alcanzé la meta presupuestaria.
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Por otro lado, estan aquellas jurisdicciones que incluso con altos recursos fiscales en términos
comparados, no alcanzaron los objetivos propuestos. El caso paradigmaético de este grupo es San
Luis, que mantiene 21 puntos porcentuales de participacién del gasto educativo en el total del gasto
publico que la convierten en la provincia con menor esfuerzo presupuestario, lo que explica el no
cumplimiento de la Ley durante casi todos los afios de su implementacion.

Esto muestra que, tal como se describird en mayor detalle a continuacién, la Ley de Financiamiento
Educativo no fue suficiente para revertir las enormes desigualdades entre las provincias. En el
proximo capitulo se analizara la estructura del financiamiento educativo en Argentina, y se
enunciard lo que consideramos un problema nodal del financiamiento que es producto de la
desigual distribucion de recursos publicos y genera grandes injusticias educativas.
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3. Estructura del financiamiento educativo

La inversién educativa conforma uno de los principales componentes del presupuesto publico y,
por la organizacion federal de nuestro sistema, el esquema de financiamiento descansa
principalmente en los presupuestos provinciales: cerca del 70% de la inversiéon consolidada en
Educacion, Ciencia y Tecnologia es financiado por las provincias, para lo cual consagran una cuarta
parte de su presupuesto.

Por su parte, el gobierno nacional financia el 30% restante, que representa 8% de su
presupuesto, y dentro esta finalidad presupuestaria, solo una tercera parte se destina a educaciéon
no universitaria®. De este modo, las provincias estdn a cargo de financiar 88 % de la educacién no
universitaria, al tiempo que participan en el financiamiento del 25% de la inversién del nivel
universitario y 5% de ciencia y técnica’.

En este capitulo se analizard la estructura del financiamiento nacional y provincial,
contemplando cémo se conforman sus presupuestos y qué componentes han sido priorizados en
los dltimos afios. Asimismo, se planteard un problema estructural del financiamiento educativo
argentino que es producto de una desigual distribucién de recursos entre las provincias y es fuente
de grandes inequidades internas.

3.1 Financiamiento educativo del gobierno nacional

El gobierno nacional concentra més de la mitad del gasto ptublico total que se realiza en el pais,
mientras que las provincias ejecutan cerca de 40% y los municipios menos del 10%. En el area
educativa, en cambio, desde la descentralizacion definitiva de los establecimientos educativos en
1992, se da la situacion opuesta: la inversion estd concentrada mayormente en las provincias. Asi, el
gobierno nacional financia cerca del 30% de la inversién en Educacién, Ciencia y Tecnologia.

En 2010 el gasto total del gobierno nacional alcanzé $330 mil millones. La Seguridad Social
conformo el principal rubro del presupuesto (40%), seguido por Energia, Combustible y Mineria
(9%), mientras que la inversion en Educacion, Cultura, Ciencia y Técnica ocup6 el tercer lugar con
un monto de $27 mil millones, que representa el 8% del presupuesto (cuadro 4). Por su parte, los
rubros de Transporte y Administracién Gubernamental recibieron una asignaciéon similar. Luego
sigue la Deuda Publica, a la que se destinan cerca de $24 mil millones, Defensa y Seguridad (20 mil
millones), y Salud (11 millones).

El cuadro 4 muestra la evolucion del gasto publico desde el afio 2005, tomando la sancién de
la LFE como base para la comparacion. El gasto publico nacional ha mantenido un fuerte
incremento en términos absolutos, pero también como porcentaje del PBI: en 2005 el representaba
18% del producto y en el afio 2010 super6 el 23%.

En este periodo las prioridades de inversién han cambiado. Los rubros que mas aumentaron
su participaciéon en el presupuesto son la Seguridad Social, con un incremento de 6 puntos
porcentuales desde 2005, Energia, Combustible y Mineria (5 puntos porcentuales) y Transporte (3

6 Estos datos surgen de gasto ejecutado del afio 2010 (Ministerio de Educacién y Finanzas).
7 Estos datos surgen de la serie de Gasto Consolidado, Ministerio de Educacién y Finanzas, afio 2009. El gasto provincial
consolidado de ese afio alcanzé $189.207 millones.
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puntos porcentuales), mientras que el pago de la Deuda Publica fue el que maés se redujo (6 puntos
porcentuales).

Por su parte, respecto de la inversiéon en Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia, la LFE
favorecié que se priorizara la inversion nacional en educacion, pero esto no se observa claramente
cuando se compara con el crecimiento de otros rubros del gasto social. Esto muestra que la
inversién no aument6 tanto en términos relativos, no obstante, la pauta de aumento de la LFE
permitié un incremento de 68% en términos reales, que resulta superior al incremento del conjunto
del gasto publico de 52%.

De este modo, la LFE favoreci6 que se priorizara la inversion nacional en educacién, aunque
el aumento relativo dentro del presupuesto resulta leve. Esto se explica porque el gran incremento
de la recaudacion también se destiné a financiar fuertemente otros componentes del gasto social,
como las jubilaciones y otros rubros como los subsidios estatales. De este modo, la inversién
educativa aument6 efectivamente su participacion en el presupuesto nacional, aunque hubo otros
componentes lo hicieron en mayor medidas.

Cuadro 4. Gasto publico por finalidad y funcién del gobierno nacional. Afios 2005 y 2010 (en
millones de pesos corrientes)

2010 2005 Variacion
CONCEPTO Ejecucién % Ejecucién % 2005-2010
Seguridad social 132.620 40,2% 30.499 34,5% 6%
Energia, combustible y mineria 30.784 9,3% 3.484 3,9% 5%
Educacion, cultura, ciencia y técnica 27.040 8,2% 6.573 7,4% 1%
Transporte 26.825 8,1% 4.101 4,6% 3%
Administracion gubernamental 25.889 7,8% 5.639 6,4% 1%
Deuda publica 23.769 7,2% 12.050 13,6% -6%
Servicios de defensa y seguridad 20.112 6,1% 5.958 6,7% -1%
Salud 11.477 3,5% 2.831 3,2% 0%
Otros servicios sociales 10.973 3,3% 7.127 8,1% -5%
Otros servicios econémicos 10.941 3,3% 4.528 5,1% -2%
Promocién y asistencia social 9.382 2,8% 5.680 6,4% -4%
Total 329.812 100% 88.471 100% |

Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacién obtenida de la Ejecucion Presupuestaria Nacional, Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacion.

La politica educativa nacional se despliega principalmente mediante la implementacién de
los programas educativos del Ministerio de Educacién. El grafico 4 presenta la participacion de los
grandes programas presupuestarios nacionales con finalidad educacién en el afio 2010.

El programa de “Desarrollo de la Educacién Superior” ocupa dos tercios del presupuesto
educativo del Gobierno Nacional y el resto del presupuesto se destina mayormente a financiar la
educaciéon bdasica, que absorbe menos de 35% de la inversion. Luego, el Fondo Nacional de
Incentivo Docente (FONID) es el principal programa: recibe 15% de los recursos totales y -
excluyendo la educacién superior- representa casi la mitad del presupuesto restante. Sigue en

8 Se recomienda la lectura del documento “Efectos distributivos de las metas educativas 2011-2016” (Rivas, Rossignolo y
Filc, en prensa) para analizar el presupuesto considerando su efecto en la justicia distributiva, es decir, evaluando que
sectores sociales resultan favorecidos con cada componente del gasto publico.
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importancia la inversién en “Infraestructura y equipamiento” que recibe el 7%, mientras que el
resto de las partidas reciben un porcentaje menor al 5%.

Grafico 5. Principales programas presupuestarios del gobierno nacional con finalidad educacion.
Aio 2010
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida de la Ejecucion Presupuestaria Nacional, Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacion.

Nota 1: El programa Conectar Igualdad se incluye en la categoria de “otros”. Comenzd a ejecutarse en los Ultimos meses
de 2010 y representd menos de 2% del presupuesto educativo. En el afio 2011 este programa pasara a representar mas
del 10% del presupuesto.

Nota 2: Se excluye del cuadro el gasto en Formacién y capacitacion de fuerzas armadas y de seguridad, Desarrollo,
promocion y fomento de la cultura y el deporte, Servicios de bibliotecas publicas, Asistencias financieras, y Capacitacion
de los RRHH del sector publico.

3.2 Financiamiento educativo de los gobiernos provinciales

De todas las finalidades del gasto publico, educacién mantiene la mayor participaciéon de los
gobiernos provinciales. Asi mismo, el concepto de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia es la
principal finalidad presupuestaria provincial, que equivale a 30% del gasto total. Luego sigue en
importancia la inversion en Salud, que representa 16%, Previsién social y otros gastos sociales
(cada uno 12%). Ninguno de los otros rubros supera 10% del gasto total (grafico 6).
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Grafico 6. Gasto publico por finalidad y funcién de los gobiernos provinciales y la CABA. Aiio 2009
(en porcentaje)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacién obtenida de la Direccién Nacional de Gasto Publico y Programas

Sociales, Ministerio de Economia y Finanzas.

Por tratarse de una actividad trabajo-intensiva, la inversién educativa provincial se destina en
un 92% al pago de personal salarios, principalmente de docentes (grafico 7). Esto surge de sumar el
gasto estatal de personal (79%) y los subsidios al sector de gestiéon privada que estan destinados al
pago de salarios (13%). A la vez, una importante proporcién de la inversién en bienes de capital es
aportada por el gobierno nacional, como es el caso de la inversién en infraestructura escolar y
computadoras portatiles, dos de los principales programas presupuestarios nacionales. Esta
participacion relativa de los componentes del gasto se ha mantenido relativamente estable en el

promedio de las provincias.
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Grafico 7. Gasto educativo provincial desagregado por objeto. Aifio 2009
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida de la CGECSE, Ministerio de Educacion de la Nacion.

3.3 Dimensiones de las desigualdades del financiamiento provincial: disponibilidad
de recursos, inversiéon por alumno y esfuerzo financiero

La estructura del financiamiento educativo en la Argentina se asienta sobre la base de la
descentralizacion de la oferta y la distribucion federal de recursos fiscales, y por sus caracteristicas,
ha dado lugar a la consolidacién de fuertes desigualdades entre las provincias. Estas provienen
principalmente de la inequitativa distribucién de recursos fiscales y se cristaliza en una inversiéon
educativa muy dispar. En efecto, la disponibilidad de recursos por provincia resulta muy desigual.
En el extremo, en 2010 Tierra del Fuego contaba con recursos fiscales equivalentes a $22.000 por
habitante, mientras que la provincia de Buenos Aires alcanzaba apenas $4.300, es decir, menos de
una quinta parte (cuadro 5).

Las provincias financian cerca de la mitad de sus gastos con recursos coparticipados por el
gobierno nacional y el resto con recursos propios, y ambas fuentes presentan grandes disparidades.
Por un lado, la distribucién de la coparticipaciéon perjudica a las jurisdicciones de mayor tamano,
mientras que las patagonicas perciben los mayores ingresos. En los extremos hay una diferencia de
ocho a uno entre la provincia que mads recibe por habitante (Tierra del Fuego) y la que menos
(Buenos Aires).

En el caso de la recaudaciéon propia, la situacion también favorece a las provincias
patagonicas gracias a la alta percepcion de ingresos en concepto de regalias y a las provincias que
albergan a una poblacién de mayores ingresos, que constituye una mayor base imponible; por su
parte, las provincias del norte argentino presentan la situacién mads critica, sin esta fuente
extraordinaria de ingresos de regalias y con una base imponible que se nutre de una poblacion més
pobre. Asi, en el caso extremo, Tierra del Fuego recauda siete veces mas que Chaco.

No obstante, también se encuentran disparidades entre provincias con similares
caracteristicas. En el noroeste, Catamarca y La Rioja contaban en 2010 con recursos totales por
habitante equivalentes a $10.500 y $9.300 respectivamente, mientras que Salta sélo alcanzaba
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$4.800; en el noreste, Formosa superaba los $9.300 mientras que Misiones no alcanzaba los $5.500;
en la Patagonia, Rio Negro era en 2010 la segunda provincia mas pobre en términos fiscales, vecina
de Neuquén, la tercera mas rica; y en el centro del pais, Cérdoba contaba con $6.800 por habitante y
la Provincia de Buenos Aires no alcanzaba los $4.300.

Cuadro 5. Distribucién de recursos fiscales por habitante. Aiho 2010 (en pesos corrientes)

Recursos de Recursos Recursos Recursos fisclaes
Jurisdiccion coparticipacion |nacionales totales| provinciales por totales por
por habitante por habitante habitante habitante

Tierra del Fuego 7.516 9.954 3.131 21.964
Santa Cruz 4.457 6.037 2.524 20.609
Neuquén 2.431 3.310 2.516 14.136
Chubut 2.399 3.296 1.729 11.815
La Pampa 4.546 5.878 1.737 11.373
Catamarca 5.782 7.289 879 10.483
Formosa 5.302 6.809 442 9.262
La Rioja 4.792 6.143 485 8.143
Chaco 3.650 4.719 674 7.412
Entre Rios 3.050 3.937 1.119 7.186
Rio Negro 3.051 3.972 1.330 7.151
San Luis 4.077 5.261 1.495 7.090
San Juan 3.832 4.868 909 7.001
Cérdoba 2.072 2.666 1.573 6.791
Capital Federal 670 679 5.661 6.679
Jujuy 3.258 4.262 539 6.441
Corrientes 2.892 3.850 536 5.861
S. del Estero 3.650 4.729 519 5.649
Santa Fe 2.160 2.807 1.561 5.632
Misiones 2.315 3.115 827 5.488
Tucuman 2.537 3.286 1.169 5.323
Mendoza 1.852 2.404 1.132 4.880
Salta 2.437 3.237 817 4.808
Buenos Aires 1.085 1.277 1.690 4.290
Total 1.994 2.528 1.713 5.894

Fuente: CIPPEC, sobre la base Direccidon Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias, Ministerio de Economia y
Finanzas, y Censo Nacional de Poblacién Hogares y Viviendas 2010.

Esta distribucién desigual de recursos tiene un impacto directo en el sistema educativo, ya
que las provincias realizan cerca del 90% de la inversion en educacién no universitaria y un cuarto
de sus gastos publicos se destina a esta finalidad. El cuadro 6 muestra las principales variables que
exponen esta inequidad estructural. Asi, pueden verse las grandes diferencias en la inversién por
alumno del sector estatal entre las provincias: en el extremo, la inversion que mantiene Tierra del
Fuego ($17.213) quintuplica la de Salta ($3.276).
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La mayor inversiéon por alumno se alcanza en cinco provincias patagoénicas y en la CABA,
mientras que cinco provincias del norte y San Luis estan en el extremo opuesto. A pesar de que en
el territorio argentino el costo de vida difiere a nivel regional, la diferencia en la inversién por
alumnos resulta muy superior, lo cual evidencia un problema estructural del financiamiento
educativo.

Por otro lado, la baja disponibilidad de recursos fiscales obliga a algunas jurisdicciones a
hacer un alto esfuerzo financiero por la educacion, es decir, a destinar un gran porcentaje de su
presupuesto a la inversién educativa. Esto resulta positivo siempre y cuando no se pasen ciertos
limites que pongan en riesgo el normal funcionamiento del aparato de gestién provincial.

De este modo, se ven grandes disparidades en este indicador y conviven situaciones como la
de la provincia de Buenos Aires, que es la que cuenta con menos recursos fiscales por habitante
pero se encuentra en el grupo de las tres provincias que hace mayor esfuerzo, lo que le permite
mantener una inversién mayor a la mediana.

Luego, las provincias patagénicas pueden permitirse, por la gran disponibilidad de recursos,
mantener un esfuerzo financiero menor al promedio (con excepcién de Rio Negro que es la que
menos recursos fiscales por habitante tiene en la regién) y aun asi mantener los mayores niveles de
inversion por alumno. Por dltimo, se encuentran casos de provincias que por contar con recursos
cercanos a la media se ven obligadas a realizar un gran esfuerzo financiero por la educacién (Rio
Negro, Chaco y La Rioja) y otras que con bajos recursos por habitante realizan un bajo esfuerzo
financiero (San Luis y Salta).
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Cuadro 6. Causas de las desigualdades en el financiamiento educativo. Aio 2010 (en pesos
corrientes)

Inversién por alumno Recursos fiscales Gasto educativo como
JURISDICCION estatal totales por habitante | porcentaje del gasto
(pesos corrientes) (pesos corrientes) total
Tierra del Fuego 17.213 21.964 25,6%
Santa Cruz 14.624 20.609 23,2%
Neuquén 11.700 14.136 27,1%
La Pampa 11.461 11.373 26,4%
Capital Federal 10.682 6.679 27,0%
Chubut 10.247 11.815 25,6%
Rio Negro 7.795 7.151 37,8%
Catamarca 7.652 10.483 28,6%
Santa Fe 7.243 5.632 31,4%
La Rioja 7.055 8.143 32,3%
Buenos Aires 6.520 4.290 36,0%
Jujuy 6.384 6.441 43,8%
Formosa 6.190 9.262 27,2%
Chaco 5.897 7.412 35,2%
Entre Rios 5.859 7.186 28,1%
Mendoza 5.786 4.880 32,8%
San Juan 5.752 7.001 31,4%
Coérdoba 5.641 6.791 26,1%
Santiago del Estero 4.927 5.649 30,4%
Tucuman 4,908 5.323 32,0%
Corrientes 4.825 5.861 35,0%
San Luis 4.489 7.090 20,9%
Misiones 4.342 5.488 33,6%
Salta 3.276 4.808 26,7%
Promedio 7.520 8.561 30,2%

Fuente: CIPPEC, sobre la base de CGECSE y DINIECE, Ministerio de Educacion, Direccién Nacional de Coordinacion
Fiscal con las Provincias, Ministerio de Economia y Finanzas, y Censo Nacional de Poblacién Hogares y Viviendas
2010.

A pesar de que la LFE posibilité un gran aumento en el financiamiento del sector, no logré
disminuir las desigualdades en la inversién, ya que los mecanismos previstos no resultaron
suficientes para compensar la inequitativa distribucién de recursos fiscales. Las metas provinciales
se fijaron en base a la inversién inicial del afio 2005, de modo que se mantuvieron las inequidades
de partida.

Uno de los mecanismos que la LFE contemplé para aumentar la inversiéon educativa
provincial consistié en establecer el aumento del esfuerzo financiero por la educacién. En efecto, en
su articulo 12 la exige un compromiso de las provincias de mantener “una participacion del gasto
en educacién en el gasto publico total no inferior a la verificada en el afio 2005”. En promedio, este
esfuerzo pasé del 26% al 30% entre los afios 2005 y 2010, y también el de la mayoria de las
provincias (cuadro 7). Solo cinco jurisdicciones mantuvieron un esfuerzo menor, incumpliendo con
este requerimiento de la LFE.
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Cuadro 7. Variaciéon del esfuerzo financiero por la educacion: inversiéon en Educacién, Ciencia y
Tecnologia como porcentaje del gasto total. Aio 2010 (en pesos corrientes)

JURISDICCION 2005 2010 Variacion
2005-2010

Misiones 23% 34% 10%
Tucuman 23% 32% 10%
Santa Cruz 14% 23% 9%
Jujuy 35% 44% 9%
La Rioja 24% 32% 8%
Rio Negro 30% 38% 8%
Corrientes 28% 35% 7%
San Juan 25% 31% 7%
Formosa 21% 27% 6%
Santiago del Estero 25% 30% 5%
Chaco 30% 35% 5%
Mendoza 28% 33% 5%
Salta 23% 27% 4%
Neuquén 24% 27% 4%
Catamarca 25% 29% 3%
Tierra del Fuego 23% 26% 3%
Santa Fe 31% 31% 1%
Entre Rios 28% 28% 0%
Buenos Aires 36% 36% 0%
Capital Federal 28% 27% -1%
Chubut 27% 26% -1%
La Pampa 28% 26% -2%
Cordoba 29% 26% -3%
San Luis 27% 21% -6%
Promedio 26% 30% 4%
Coeficiente de

variabilidad 0,18 0,17

Fuente: CIPPEC, sobre la base de CGECSE, Ministerio de Educacion.

Estos resultados dan cuenta de que el aumento de la inversion educativa en el conjunto del
pais no sélo fue producto del aumento general del gasto, sino que la LFE logré que los Estados
provinciales priorizaran el sector educativo mediante un esfuerzo financiero. Este aumento del
porcentaje del presupuesto educativo sobre el total del 26% al 30% en el promedio de las provincias
tiene un fuerte impacto en el financiamiento de la educaciéon basica, habida cuenta de que las
jurisdicciones financian cerca del 90% de este nivel educativo.

De este modo, disminuy6 levemente la variabilidad en el esfuerzo financiero entre las
provincias (ver el coeficiente de variabilidad del cuadro 7), pero esto se logré al precio de nuevas
injusticias federales: por un lado, aumentando el esfuerzo de provincias en las que ya era muy
elevado al momento de sancionarse la LFE; por otro lado, con el mayor esfuerzo de las provincias
con mdas recursos fiscales, que resultdé proporcionalmente mayor, se alcanzé un mayor
financiamiento global al costo de un ensanchamiento de las brechas provinciales de inversién por
alumno.
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El grafico 8 muestra cémo la disponibilidad de recursos fiscales por habitante mantiene una
fuerte relacion estadistica con la inversion por alumno del sector estatal. Esto da indicios de que, en
definitiva, la inversién educativa esta principalmente condicionada por la disponibilidad provincial
de recursos fiscales que provienen de la coparticipacion, las regalias petroleras y los impuestos que
imponen a su poblacion.

De este modo, se hace evidente que con el reparto actual de recursos fiscales, el aumento de
esfuerzo financiero de las provincias con menos recursos no resulta suficiente para disminuir las
brechas de inversiéon educativa. Con este diagnéstico, es necesario analizar las opciones de
redistribucion de los recursos entre las propias jurisdicciones para generar mayor justicia
educativa. La respuesta de fondo para este problema radica en redefinir la recaudacién y
distribucién de los recursos federales. No obstante, dada la dificultad politica para avanzar en este
sentido, existe la alternativa de que un esquema de centralismo fiscal pueda compensar las
inequidades fiscales que generan desigualdades de inversiéon y en dltima instancia injusticia
educativa. Esto deberia ser analizado en base a normas ampliamente discutidas que tengan
indicadores objetivos de distribuciéon de los recursos, capaces de beneficiar a las provincias mas
vulnerables.

Grafico 8. Recursos por habitante e inversiéon por alumno estatal. Aiio 2010 (en pesos corrientes)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de CGECSE y DIiNIECE, Ministerio de Educacion; Direccién Nacional de Coordinacion
Fiscal con las Provincias, Ministerio de Economia y Finanzas; y Censo Nacional de Poblacién Hogares y Viviendas
2010.
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4. Las metas educativas de la LFE

Los recursos financieros y las metas educativas son dos dimensiones que deben analizarse en
conjunto. De este modo, es posible definir un esquema de financiamiento que contemple el destino
de la inversién y los objetivos ulteriores en términos de equidad y calidad educativa. Uno de los
aspectos destacados de la LFE fue la inclusion de un conjunto de metas estrictamente educativas,
que dan finalidades concretas al aumento de la inversién programada.

Estas metas estdn plasmadas en el articulo 2 de la LFE. Abarcan una gran diversidad de
temas, entre los que destacan los relativos al aumento de la cobertura o acceso a la escolarizacion,
las desigualdades educativas, la condicién salarial docente y la incorporaciéon de las nuevas
tecnologias al sistema educativo. Su funcién fue orientar la inversién hacia las politicas prioritarias
y su seguimiento da la pauta sobre su cumplimiento efectivo.

No obstante, existen algunas limitaciones para su monitoreo, ya que en muchos casos se trata
de metas tendenciales que no refieren a indicadores concretos que permitan una evaluacion directa.
En otros casos se carece de informacion relevante para medir el avance de las metas establecidas.

Por eso, es conveniente hacer una diferenciaciéon entre metas “objetivas”, englobando a todas
aquellas que son pasibles de ser medidas en su cumplimiento, y metas “tendenciales”, que son las
que no establecen objetivos concretos sino un esfuerzo de mejoramiento. Por ejemplo, la inclusiéon
del 100% de la poblaciéon de cinco afios es una meta objetiva, mientras que “fortalecer la
democratizacién, la calidad, lo procesos de innovacién y la pertinencia de la educacion brindada en
el sistema universitario nacional” es una meta tendencial.

En conjunto, resultaron escasos los objetivos educativos en los cuales se definié una meta
precisa y cuantificable en el tiempo. En la mayor parte de los casos la enunciacién es general,
estableciendo orientaciones para la politica educativa mas que metas concretas a ser alcanzadas en
un plazo de tiempo.

De todos modos, es necesario aclarar que esta falencia en la definicion de objetivos educativos
fue en parte saldada con la elaboraciéon de los convenios bilaterales entre el Ministerio de
Educacion de la Nacién y cada uno de los gobiernos jurisdiccionales. En ellos, cada provincia y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires establecen objetivos educativos anuales y comprometen, junto
al gobierno nacional, un determinado nivel de inversiéon para alcanzar estos objetivos. Los
convenios fueron instituidos por la propia LFE y la calidad y oportunidad de su elaboracién han
mejorado durante los afios de implementacion®.

El andlisis de las metas educativas de la LFE debe realizarse en el contexto institucional que
permitié avanzar en su consecucion. Principalmente, debe mencionarse la sancién de un conjunto
de leyes clave, en especial la Ley de Educaciéon Nacional N°26.206 de 2006, que estableci6 el nuevo
marco legal que regula y orienta la politica educativa e incluyé un conjunto de metas educativas
ain mas ambiciosas que las de la LFE. También debe mencionarse la creacién del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, del Instituto Nacional de Formaciéon Docente y del Canal Encuentro, la
implementacion de la paritaria docente nacional y el lanzamiento de grandes programas sociales y

9 Puede accederse a los convenios bilaterales y las actas anuales en la pagina Web del Ministerio de Educacién:
http:/ /cenie09.me.gov.ar/reddeplaneamiento/index.php/files/seccion/3
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educativos, como el Plan Conectar Igualdad, los planes de mejora de la escuela media y la
Asignacion Universal por Hijo0.

A continuacién se presenta un andlisis del nivel de logro de alcance de las metas a partir de
un conjunto de indicadores considerados pertinentes. Cabe aclarar, empero, que la generalidad de
enunciaciéon en la norma hace que necesariamente los indicadores presentados constituyan una
interpretacion de esos objetivos, un recorte en base a la informacién disponible que no pretende ser
una evaluacién acabada del impacto de la Ley, sino una primera aproximacién a su dimensién
educativa.

10 Es preciso referirse también al contexto institucional a nivel internacional en el cual la Argentina participa. En 2008 los
paises de Iberoamérica acordaron avanzar con las “Metas 20217, de la Organizacién de Estados Iberoamericanos, que
plantearon un conjunto de ambiciosos objetivos educativos para mejorar el acceso, la equidad y la calidad de la educaciéon
de los paises Iberoamericanos para el afio 2021. El documento final esta disponible en: http://www.oei.es/metas2021.pdf
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Cuadro 8. Evoluciéon de indicadores educativos relacionados a la LFE. Educacion basica

Objetivo Indicador Fuen-te Linea de Base (2005) Ultima actualizacion
Inclusion del 100% de la poblacion de 5 afios e Tasa de asistencia de la pobacién de 3 a 5
incorporacion creciente de los nifios de 3 y 4 afios afios P 1 64,5% 72,9% (2010)
en el nivel inicial
~ . . . » Tasa de asist. de la poblacién de 6 a 12 afios 1 98,9% 99,3% (2010)
10 afios de escolaridad obligatoria para los nifios y
jovenes y universalizacion del nivel medio Z:cs): de asistencia de la poblacién de 13 a 17 1 91,3% 92,6% (2010)
30% de alumnos de educacion basica (primaria en [Porcentaje de alumnos en oferta de jornada 5,5% (jornada completa) | 5,4% (jornada completa)
la ley de educacién nacional) con acceso a extendida o completa (educacién comun, sector 2 No hay datos de jornada | 2,9% (jornada extendida)
escuelas de jornada extendida o completa estatal y privado) extendida (2010)
Inclusion de nifios y jovenes por debajo de la linea |Tasa neta de escolarizacion (primaria y 1 98,5% (primaria) 99,1% (prim. 2010)
de pobreza secundaria) del primer quintil de ingresos 67,4% (secundaria) 78,4% (sec. 2010)
Erradicacion del analfabetismo Tasa de analfabstismo en la poblacién adulta 3 1,5% 1,0% (2010)
(mayor 15 afios)
Evolucion de los resultados en los Operativos 70,3% (lengua 6° prim.) 72,3% (2010)
Nacionales de Evaluacién de la Calidad (% de 2 59,6% (mate. 6° prim.) 64,3% (")
alumnos con resultados ubicados en las 61,6% (lengua 5° sec.) 73,7% (")
categorias alta y media 48,3% (mate. 5° sec. 70,1% ("
Mejora de la calidad y equidad del sistema d Y ) o ) (M)
educativo nacional (2006) (2009)
. . . . 374 Comp. Lectora 398 Comp. Lectora
Evaluaciones PISA: puntaje promedio 9 381 Matematica 388 Matematica
391 Ciencias 401 Ciencias
Incorporacion de tecnologias de la informacion Alumnos por computadora para fines
po . glas de Y pedagdgicos en el sector de gestion estatal 2 93 al./com. 63 al./com. (2009)
comunicacion en los establecimientos w
(educacion formal)
Porcent. de cargos docentes de ensefianza de
Extension de la ensefianza de una segunda lengua lengua .elxtranjera en el nivel primario del sector 2 1,3% (corresponde al 2006) 1,7% (2008)
de gestion estatal (sobre cargos docentes
frente a alumnos)
En 2005 no existia el 1.715 (2009)
Fortalecimiento de la educacion técnica y Escuelas beneficiadas con financiamiento de 4 Fondo Nacional para la Acumulado 2006/2009:
formacion profesional proyectos de mejora Educacion Técnico 7.177 proyectos en 2.412
Profesional instituciones
Evolucién del salario docente real (maestro de
Mejoramiento de las condiciones laborales y educ. primaria con 10 afios de antig. y jornada
. p e N 5 $2.585 $3.188
salariales de los docentes simple, prom. provincias. Salario Bruto.
Promedio provincial. Pesos de 2010)
Mejoramiento de la calidad de la formacién Incremento en los afios de estudio de la " o
X " 6 3 afios 4 afios
docente inicial y continua formacion docente inicial

Fuente: CIPPEC, sobre la base de: 1) Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales, sobre la base de la EPH
(dmbito urbano); 2) Direccién Nacional de Informacion y Evaluacién de la Calidad Educativa; 3) Sistema de Informacion
de Tendencias Educativas en América Latina (SITEAL), sobre la base de la EPH (ambito urbano); 4) Instituto Nacional
de Educacion Técnica; 5) Coordinacion General de Estudio de Costos del Sistema Educativo; 6) Ley de Educacion
Nacional y normativa provincial; 7) Program for International Student Assessment (PISA) OCDE.

El aumento de los recursos financieros ha permitido avanzar en un conjunto de politicas,
entre las que vale la pena destacar el mayor acceso a la educacién inicial de sectores excluidos, una
mejora sustancial en los salarios docentes luego de décadas de depreciacion sistematica, y el
mejoramiento en algunas modalidades del sistema, como educacion técnica. No obstante, algunas
de las metas propuestas presentaron avances modestos, dejando pendiente un desafio para el
futuro préximo.

En el resto del apartado se analizara con mayor detenimiento el cumplimiento de las metas
educativas cuando sea posible y se describirdn los avances en caso de que se trate de metas
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tendenciales. Con fines expositivos, se agruparan las metas en las siguientes categorias: “inclusién
y equidad educativa”, “calidad educativa”, “politicas para el sector docente”, “incorporacién de
nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién” y “fortalecimiento de la educacion técnico
profesional”. Se excluira del analisis el monitoreo de las metas relativas a la educacién universitaria
y al sector cientifico tecnolégico, por no tratarse de un area de especializaciéon del Programa de
Educacion de CIPPEC y por constituir un campo con especificidades que merecen estudios maés
profundos.

4.1 Inclusién y equidad educativa

La inclusién educativa es una de las dimensiones para las que la LFE plantea objetivos concretos,
sobre la que se han logrado importantes avances. Para explicar esta evolucion es preciso considerar
una serie de factores exégenos y endégenos al sistema educativo que resultaron clave en este
proceso.

Con relacién a los factores extraescolares, las condiciones socioeconémicas y de empleo de la
poblacién resultan elementos claves para avanzar en la escolarizacion de toda la sociedad. La
implementacion de la LFE comenzé en un contexto de fuerte crecimiento econémico, reducciéon de
la pobreza y del desempleo. Estos indicadores estdn asociados a mejores condiciones materiales y
mayor poder adquisitivo, lo cual resulta clave para que los sectores més vulnerables de la sociedad
puedan alcanzar condiciones basicas en sus hogares que faciliten su incorporacién al sistema
educativo.

Al interior del sistema educativo, la Ley de Educacién Nacional cre6 el marco legal que hizo
obligatoria la educacion preescolar y la totalidad de la secundaria. En esta instancia, el
financiamiento educativo ha jugado un rol importante, ya que fue una condicién necesaria para la
ampliacién de la infraestructura, de materiales escolares y de recursos humanos. Por otro lado, se
alent6 la incorporaciéon de los nifios a la escuela mediante la Asignaciéon Universal por Hijo, un
programa nacional de transferencia de recursos condicionados, entre otras cosas, a la asistencia
escolar.

En este contexto, fue posible alcanzar una mayor inclusién en los niveles donde se presentaba
la mayor vacancia: el nivel inicial y, en menor medida, en el segundo ciclo de la educacién
secundaria, que atin se encuentra lejos de ser universal.

A continuacioén se describirdn las metas relativas al aumento de inclusion y la cobertura del
sistema educativo y se analizard su cumplimiento. En el nivel de educacion inicial se plante6 la
siguiente menta:

o “Incluir en el nivel inicial al CIEN POR CIENTO (100%) de la poblacion de CINCO (5) afios de edad y
asegurar la incorporacion creciente de los nirios y ninias de TRES (3) y CUATRO (4) arios, priorizando los
sectores sociales mds desfavorecidos”.

La educacién inicial ha sido el nivel mds dindmico con respecto al aumento de la cobertura en
este periodo: la tasa de escolarizacion para los nifios entre 3 y 5 afios, es decir, el porcentaje de
nifios de esa edad que se encuentran dentro del sistema educativo, pasé de 65% en 2005 a 73% en
2010.

Pero para analizar el cumplimiento estricto de la meta es preciso distinguir dos objetivos. En
primer lugar, busca alcanzar al 100% de la poblaciéon de 5 afios, que forma parte de la educaciéon
obligatoria. En el dmbito urbano, se partié en 2005 con una cobertura de 87% y se alcanzé una
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cobertura casi completa (de 98%) en el lapso de implementacién de la ley!!. Esto marca una
diferencia con respecto a la mayoria de los paises de la region, que en promedio mantienen una
cobertura cercana al 75%12 13,

Por otro lado, se establece la meta tendencial de asegurar la incorporacion creciente de los
nifios y niflas de 3 y 4 afios, priorizando los sectores sociales mas desfavorecidos. Al respecto, la
Ley de Educacién Nacional va mas alld y estipula la obligacién de universalizar los servicios
educativos para los nifios de 4 afios (articulo 19), aunque no establece un plazo. Esto significa que el
Estado debe asegurar la oferta para todo aquel que quiera asistir y no representa ninguna
obligatoriedad para que los padres envien a sus hijos de 4 afios a la escuela.

Al respecto, se observé un gran crecimiento en la matricula de la sala de cuatro afios: pas6 de
415 mil alumnos en 2005 a 512 mil en 2010, que representa un crecimiento de 25%. Es preciso tener
en cuenta que el crecimiento poblacional tendi6 a estancarse, de hecho entre los censos 2001 y 2010
la poblacién de nifios de 4 afios se redujo 3%. Los datos censales permiten mostrar la evolucién de
la tasa de asistencia entre los afios 2001 y 2010, y se comprueba un gran aumento en la cobertura
que pas6 del 29% al 55%.

El mayor aumento de la escolarizacién en el nivel inicial se alcanzé en los sectores sociales
mas desfavorecidos, tal como estipula la LFE. Asi, en el &mbito urbano, la tasa de asistencia de
nifios de 3 a 5 afios del quintil de menores ingresos pasé del 53% al 65% entre los afios 2005 y 2010,
mientras que el quintil de mayores ingresos ya partié de una amplia cobertura de 80% y en cinco
afios alcanzo 84%.

Luego, en relacion con la inclusion en todo el tramo de educacién obligatoria, se plantearon
las siguientes metas:

e Garantizar un minimo de DIEZ (10) aros de escolaridad obligatoria para todos los nirios, nifias y
jovenes. Asegurar la inclusion de los nifios, nifias y jovenes con necesidades educativas especiales. Lograr
que, como minimo, el TREINTA POR CIENTO (30%) de los alumnos de educacion bdsica tengan acceso a
escuelas de jornada extendida o completa, priorizando los sectores sociales y las zonas geogrificas mds
desfavorecidas.

e Promover estrategias y mecanismos de asignacion de recursos destinados a garantizar la inclusion y
permanencia escolar en nifios, nifias y jovenes que viven en hogares por debajo de la linea de pobreza
mediante sistemas de compensacion que permitan favorecer la igualdad de oportunidades en el sistema
educativo nacional.

11 Estos datos surgen de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) que se aplica s6lo en ambito urbano. No obstante, el
Censo 2010 revel6 que la tasa de asistencia de nifios y nifias de 5 afios alcanz6 91,4%, mientras que en el Censo inmediato
anterior del afio 2001 se cifraba en 78,8%. Esta diferencia entre la EPH y el Censo posiblemente sea producto, en parte, de
la menor escolarizacién de nivel inicial en el ambito rural.

12 Segtin datos de SITEAL, tomando el promedio de todos los paises con informacién disponible para el afio 2009.

13 Existe, no obstante, una gran disparidad regional en el grado de cobertura. Asi, segtin datos del Censo Nacional de
2010, Tierra del Fuego, ciudad de Buenos Aires y Santa Cruz mantienen una cobertura escolar para nifios y nifias de 5
afios mayor a 95%, en Chaco y Misiones es menor al 85%.
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e Awvanzar en la universalizacion del nivel medio/polimodal logrando que los jovenes no escolarizados, que
por su edad deberian estar incorporados a este nivel, ingresen o se reincorporen y completen sus estudios.

La inclusién educativa se plante6 con tres objetivos diferentes: el primero relacionado con los
afios de escolaridad obligatoria, el segundo con los nifios con necesidades especiales, y el tercero
con la ampliacién de la oferta de escuelas de jornada extendida.

Con respecto a los afios de escolaridad obligatoria, la Ley de Educaciéon Nacional fue incluso
mas lejos y estableci6é la obligatoriedad desde los 5 afios hasta la finalizacién del secundario,
pasando de los 10 afios de escolarizacion obligatoria a los 13.

Es en los extremos etarios de la escolarizacion obligatoria en donde se encuentran las
mayores dificultades. Como se menciono, se alcanzé una cobertura casi completa de nifios de 5
afos, y la tasa de asistencia de de los alumnos de primaria ya era completa desde el afio 2005.

De este modo, el gran desafio se encontraba en el nivel secundario, ya que se partié con una
tasa neta de escolarizaciéon de 81%, es decir que una quinta parte de los j6venes en edad de asistir al
nivel, no lo hacian!415. En el afio 2010 se alcanz6 una cobertura de 86%, y el mayor salto se dio en los
sectores mas desfavorecidos: el quintil de menores ingresos logré un aumento en la escolarizacién
del 67% al 78%, mientras que en los dos quintiles de mayores ingresos la variacion fue marginal.

Uno de los factores que ayud¢ a acelerar la incorporacion de los sectores mas desfavorecidos
al sistema educativo fue la Asignaciéon Universal por Hijo, un programa de transferencia
condicionada por la asistencia de los nifios y jévenes al sistema educativa que se implemento en el
afio 2009. En efecto, fue este afio cuando se produjo el mayor salto en la escolarizaciéon del quintil
de menores ingresos (del 72% al 78%).

Asimismo, en el periodo de implementaciéon se lanzaron un conjunto de programas
socioeducativos dirigidos a la poblaciéon de menos recursos, como el Programa Integral para la
Igualdad Educativa (PIIE), el Programa Nacional para la Inclusion Educativa (PNIE), la
distribucién de libros de textos y los fondos del Programa Nacional de Becas experimentaron un
aumento considerable hasta el afio 20106

Por dltimo, la LFE se propuso expandir al 30% la oferta de jornada extendida o completa de
los alumnos de educacion bésica. Luego, la Ley de Educacion Nacional fue mas lejos estipulando
que, gradualmente, todas las escuelas primarias deberan ser de jornada extendida o completa
(articulo 28).

Esta es tal vez la meta objetiva en la que menores avances se han alcanzado. Existe una
limitacion en los indicadores para determinar el punto de partida, ya que el relevamiento anual no
identificé a las escuelas de jornada extendida sino solamente a las de jornada completa. Esto

14 Estos datos surgen de la Encuesta Permanente de Hogares. Se utiliz6 esta fuente, ya que los datos censales, de los afios
2001 a 2010, no permiten ver la evoluciéon desde el afio 2005. No obstante, los datos censales muestran que la tasa de
asistencia de jovenes entre 12y 17 afios pas6 de 87% a 89%.

15 Existe también una gran disparidad provincial en términos de cobertura escolar en el extremo de la educacion
secundaria. Segtin datos del Censo Nacional 2010, la tasa de asistencia de j6venes de 15 a 17 afios en Tierra del Fuego y la
ciudad de Buenos Aires era superior a 90%, mientras que en Santiago del Estero, Misiones y Chaco era inferior a 75%.

16 A partir de ese afio, el presupuesto de Programas Compensatorios se redujo considerablemente a partir de la decisién
de discontinuar algunos programas de becas por la implementacion de la Asignacién Universal por Hijo.
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dificulta la medicién de los avances, pero puedo comprobarse que en 2010 se estaba ain muy lejos
de la meta establecida.

En el afio 2005, la cobertura de jornada completa para el nivel primario era de 5,5% y, como se
menciond, no habia registro sobre el porcentaje de matricula que asistia a escuelas de jornada
extendida. En el afio 2010, se mantuvo el mismo porcentaje de matricula que asiste a jornada
completa y se comprobé que 2,9% de la matricula asiste a escuelas de jornada extendida. En
conjunto, 8,3% de la matricula asiste a alguna de estas modalidades, lo cual se encuentra lejos de la
meta del 30% de la LFE.

La norma no hace referencia al sector de gestion, por tanto tomamos la participacion de las
escuelas de jornada extendida y completa de todo el sistema (ptblico y privado). De todos modos,
debe tenerse en cuenta que hay una mayor proporcion de escuelas de gestién privada con jornada
extendida o completa: en 2010 el 7% de las primarias de gestién publica eran de jornada extendida
o completa, mientras que en el sector de gestiéon privada 12%17. Con estos nimeros, el sector
privado estaria cubriendo al 75% de los alumnos que asisten a alguna de estas modalidades.

Con respecto al avance de la politica en las provincias, sélo algunas alcanzaron una mayor
cobertura en el nivel primario, principalmente la Ciudad de Buenos Aires y Tierra del Fuego, que
superan la meta del 30%, seguida por Cérdoba, Rio Negro, La Pampa, Catamarca y Mendoza, con
valores cercanos al 15%, y por ultimo Tucumén y La Rioja con el 11%. En el resto de las
jurisdicciones esta oferta no cubre en ningtin caso mas de 10% de la matricula.

e Erradicar el analfabetismo en todo el territorio nacional y fortalecer la educacion de jovenes y adultos en
todos los niveles del sistema.

Argentina tiene tasas de analfabetismos marginales, lo que marca una diferencia con respecto
al resto de América Latina en donde, en promedio, cerca del 9% de la poblacién adulta es
analfabeta. Segtin los datos censales, entre los afios 2001 y 2010 el analfabetismo se redujo del 2,6%
a1,9%. La tnica fuente para analizar la evolucion de esta variable en el periodo de implementacién
de la LFE es la Encueta Permanente de Hogares en ambito urbano, que muestra que la tasa de
analfabetismo pas6 de 1,5% a 1%.

Con respecto a la educacion de jovenes y adultos se han logrado grandes avances en los
altimos afios, al punto de ser el nivel que mas aumentoé su cobertura: entre 2005 y 2010 la matricula
pas6é de 979 mil a 1,2 millones, que representa un aumento de 23%. No obstante, estos datos
deberian ser tomados con cautela, ya que parte de este aumento en la matricula debe adjudicarse a
la reincorporaciéon a esta modalidad de jévenes en edad escolar que eligen la educacién para
adultos para finalizar el nivel medio en un tiempo menor: en 2010, en promedio, 16% de la
matricula de esta modalidad eran menores de 17 afios (aunque resulté 3 puntos porcentuales
menor que en 2006, cuando esta proporcién ascendia a 19,4%).

17 Dado que el Relevamiento Anual del afio 2005 no relevé datos sobre jornada extendida, s6lo es posible analizar la
evolucion por sector de alumnos que asistian a jornada completa. Se comprueba que entre 2005 y 2010 la cobertura de
oferta de jornada completa en ambos sectores tuvo un cambio margina: se mantuvo cerca del 5% en el sector estatal y 6%
en el privado.
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4.2 Calidad educativa

e Producir las transformaciones pedagogicas y organizacionales que posibiliten mejorar la calidad y
equidad del sistema educativo nacional en todos los niveles y modalidades, garantizando la apropiacion de los
Niicleos de Aprendizajes Prioritarios por la totalidad de los alumnos de los niveles de educacion inicial,
basica/primaria y media/polimodal.

La calidad de la educaciéon es una dimension que requiere un analisis complejo que supera
los alcances del presente informe. Resulta sumamente dificil reducir a pocos indicadores por la
multiplicidad de factores que intervienen e impactan en el aprendizaje.

La expansion en la escolarizacion, cuyo primordial desafio es incorporar a los sectores
excluidos, que son los que padecen peores condiciones sociales, viene acompanada del desafio de
mantener y mejorar la calidad en los aprendizajes.

En funcién del objetivo planteado en el texto de la LFE, la “mejora de la calidad”, se ha
optado por evaluar la evoluciéon de esta meta haciendo uso de los resultados de evaluaciones
estandarizadas nacionales e internacionales. Concretamente utilizamos los resultados del
Operativo Nacional de Evaluacién (ONE), que aplica pruebas en las dreas bésicas y en cada uno de
los afios de finalizacién de nivel, y de las evaluaciones internacionales PISA (Programa para la
Evaluacién Internacional de Alumnos), implementada por la OCDE en escuelas secundarias a
alumnos de 15 afios.

Es preciso advertir que estos operativos evaltian recortes especificos del desempefio de los
alumnos, que no pueden reflejar la complejidad y diversidad del proceso de ensefianza y
aprendizaje. Ademas siempre habrd otros propédsitos educativos que no serdn aprehendidos por las
evaluaciones estandarizadas. No obstante, tampoco puede ignorarse el valor de estos indicadores
de calidad técnica y metodologica para evaluar esos aprendizajes.

Hechas estas aclaraciones, analizamos la evolucion en los resultados de las evaluaciones de
calidad de los ONE 2005 y 2010. Concretamente, nos enfocamos en las areas de Matemaética y
Lengua para la finalizacion del primario y secundario, y teniendo en cuenta el porcentaje de
alumnos que en cada evaluaciéon obtuvieron rendimientos altos y medios. Los datos muestran
mejores resultados en ambos niveles tanto en matemética como en lengua. En el nivel primario, el
porcentaje de evaluaciones con resultados medios y altos de lengua pas6é de 70% a 72% y en
matematica de 60% a 64%. Por su parte, en la secundaria se pas6 del 62% al 74% en lengua y de
48% a 70% en matematica.

Estos ultimos resultados van en el sentido de los del Programa para la Evaluacion
Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés), que evaltia una muestra nacional de
adolescentes de 15 afios en las areas de lectura, matemaética y ciencias, aunque en esta evaluaciéon
los avances parecen méas modestos. En la dltima prueba, realizada en 2009, la Argentina ha
mostrado una leve mejoria en las tres areas respecto de la prueba aplicada en 2006: el puntaje en la
evaluacion de comprension lectora pasé de 374 a 398, en matematica de 381 a 388 y en ciencias de
391 a 401.

A pesar de esta mejora, esta performance es inferior a la de PISA 2000, y el diagndstico
estructural sigue siendo que los resultados obtenidos por los alumnos argentinos se encuentran
lejos de los obtenidos en paises de la OCDE y por debajo de los de otros paises de la region con
contextos socioecondmicos y culturales similares, como Chile y Uruguay.
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4.3 Politicas para el sector docente

e Mejorar las condiciones laborales y salariales de los docentes de todos los niveles del sistema educativo, la
jerarquizacion de la carrera docente y el mejoramiento de la calidad en la formacion docente inicial y
continua.

La LFE se expreso sobre dos dimensiones de las politicas destinadas al sector docente: por
una parte, la mejora de las condiciones laborales y salariales, y por otra, el fortalecimiento de la
formaciéon docente inicial y continua. Nuevamente, analizar de manera completa ambas
dimensiones, a partir de esta enunciacion general, es una tarea compleja. Sin embargo, hay dos
importantes avances realizados desde la sancién de la LFE que merecen ser destacados.

Por un lado, el salario docente creci6 significativamente durante este periodo, luego de mas
de dos décadas de depreciaciéon. En rigor, el mejoramiento del salario docente real habia
comenzado antes de la sancién de la LFE, pero hasta 2005 se recupero6 el valor real pre-devaluacion.
Fue a partir de 2006 que el salario real de los docentes comenzé su recuperacion histérica. En
efecto, se observa que el salario del promedio de las provincias de un docente de primaria en 2012
es 50% superior en términos reales que hace 15 afios (grafico 9).

Durante el periodo de implementacién de la LFE el salario contabilizé un aumento de 23%.
Creci6 casi todos los afios, con excepcién del 2009, afio de la crisis internacional, en que se produjo
el menor incremento del presupuesto educativo consolidado. Para que el lector tome mayor
dimensién del aumento, es posible analizar esta evolucion a valores de la moneda de 2010; asi, a
fines de 2005 el salario promedio de un docente de primaria por una jornada simple alcanzaba
$2.585, mientras que a fines de 2010 alcanz6 $3.190 (cuadro 8).
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Grafico 9. Evolucién del salario docente. Promedio provincial. Aios 1996-2012
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida de la Coordinacion General de estudios de Costos del Sistema
Educativo, Ministerio de Educacién, INDEC, CENDA y Direccion Provincial de Estadisticas de la provincia de Santa Fe.
Nota 1: Corresponde al salario bruto de un docente de jornada simple de nivel primario con 10 afios de antigliedad,
financiamiento provincial y nacional (incluye FONID y Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente).

Nota 2: Datos de inflacion de 1996 a 2006 del INDEC, de 2006 a 2010 del CENDA y de 2011 a 2012 de la Direccién de
Estadisticas de la Provincia de Santa Fe.

Debe tenerse en cuenta que la evolucién salarial fue muy dispar entre las provincias. En
efecto, entre los afios 2005 y 2010 hubo grandes variaciones en el posicionamiento salarial de las
provincias: las que mds aumentaron fueron La Pampa, Formosa, San Juan, Chaco, Santa Cruz,
Tucuman y La Rioja, mientras que Catamarca, Rio Negro, Mendoza y Corrientes sufrieron la mayor
bajar relativa (grafico 10).

Luego, entre 2010 y 2012 también se produjeron fuertes variaciones salariales que volvieron a
cambiar el posicionamiento de las provincias. Con todo, desde la sancién de la LFE en el afio 2005
hasta mediados de 2012 se comprueba que una evolucién muy dispar en el poder adquisitivo de los
docentes de las distintas provincias: en promedio, el salario real aumenté 23%, sin embargo,
mientras que en Santa Fe, La Pampa, Tucuman, Chaco y La Rioja hubo un aumento de mas de 50%
del salario real, en Catamarca, Chubut y Tierra del Fuego disminuyé.
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Grafico 10. Comparacion de los salarios provinciales. Aios seleccionados (pesos corrientes)
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PROMEDIO 1.085 PROMEDIO 3.188 PROMEDIO 4.412

Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida de la Coordinaciéon General de estudios de Costos del Sistema
Educativo.

Nota: Corresponde al salario bruto de un docente de jornada simple de nivel primario con 10 afios de antigliedad,
financiamiento provincial y nacional (incluye FONID y Programa Nacional de Compensacién Salarial Docente).

Otra dimension de las politicas para el sector docente estd relacionada con la formacion
inicial, ya que a partir de la sancién de la Ley de Educacién Nacional en 2006 se estableci6 un
incremento de la duracién de la formacién de los docentes de los niveles inicial y primario, de dos
afios y medio a cuatro, se elaboraron nuevos lineamientos curriculares para el nivel y se
establecieron los criterios que guiaran las politicas de formacién y desarrollo profesional docente.
También debe mencionarse en este dmbito la creaciéon del Instituto Nacional de Formacién
Docente, 6rgano de coordinaciéon nacional de las politicas de formacion para ese sector.

4.4 Incorporacién de nuevas tecnologias de la informaciéon y la comunicacion, y
fortalecimiento de la educacion técnico-profesional

e  Expandir la incorporacion de las tecnologias de la informacion y de la comunicacion en los
establecimientos educativos.

La politica destinada a equipar las instituciones educativas para fortalecer el uso de nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) en el proceso de ensefianza no se reduce a la
distribuciéon de computadoras. Dado que la indagacién profunda sobre esta politica supera el
alcance de este informe, nos limitamos a analizar la evolucién de los indicadores ligados a la
disponibilidad de computadoras en las escuelas para evaluar el nivel de penetraciéon de las TIC en
el sector educativo.
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La dotacién de equipos informaticos a las escuelas ha estado liderada por el gobierno
nacional, salvo algunas excepciones, como provincias como San Luis, Rio Negro, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires o La Rioja, que han implementado politicas propias en la materia's. En
las acciones del gobierno nacional han existido dos periodos claramente diferenciados.

En los primeros afios de implementacion de la LFE, la estrategia de dotacién de equipos fue
la instalacién de gabinetes informaticos en las escuelas. La adquisicién y distribucién de equipos
permitié disminuir la cantidad de alumnos por computadora en el periodo de implementacioén de
la LFE. Entre 2005 y 2009 la cantidad de alumnos por computadoras en todo el pais pas6 de 93 a 63.

En el ano 2009 se dio un gran paso en la politica de TIC con el lanzamiento del programa
Conectar Igualdad, que se propuso el objetivo de distribuir una computadora portatil a cada
alumno y docente de educacién secundaria de escuelas de gestion estatal, de la educacién especial
y de los Institutos de Formacién Docente. En julio de 2012 ya se habian entregado dos millones de
computadoras portatiles.

J Fortalecer la educacion técnica y la formacion profesional impulsando su modernizacion y vinculacién
con la produccion y el trabajo. Incrementar la inversion en infraestructura y equipamiento de las escuelas y
centros de formacion profesional.

La educacion técnico-profesional (ETP) es un capitulo destacado de la politica educativa
reciente, y como tal, ha sido relevante en la implementacién de la LFE. Esta modalidad educativa
experiment6 un fuerte impulso con la sancién de la Ley de Educacién Técnico Profesional en 2005
(Ley N° 26.058), meses antes de la sancién de la LFE. La norma para la ETP estableci6é profundos
cambios en la organizacion de la modalidad y particularmente en el aspecto financiero.

Con el objetivo de asegurar el financiamiento de la educacién técnico-profesional se creé un
fondo especifico, que se incluye anualmente en el presupuesto de la Administracion Puablica
Nacional y no puede ser inferior al 0,2% de este presupuesto.

La implementacion de ambas leyes, la destinada a la ETP y la LFE, permitieron llevar
adelante un conjunto de politicas y programas en las instituciones educativas de esta modalidad,
entre ellas se financiaron obras de infraestructura, equipamiento, becas y computadoras para los
alumnos y formaciéon docente continua. Entre los indicadores que pudieran haberse utilizado para
reflejar este conjunto de actividades, se ha incluido en el cuadro 8 la cantidad de proyectos de
mejora financiados entre 2006 y 2009, que fueron 7.177 en 2.412 instituciones educativas.

18 Para analizar algunas de las experiencias con mayor profundidad se sugiere la lectura del documento de Bilbao y
Rivas, “Las provincias y las TIC: avances y dilemas de politica educativa”, Documento de Trabajo N°76, CIPPEC, Buenos
Aires, noviembre de 2011.
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5. Balance y perspectivas del financiamiento educativo en la Argentina

La Ley de Financiamiento Educativo representa un hito en la educacién nacional, dado que
favorecié un incremento histérico en la inversiéon en Educaciéon, Ciencia y Tecnologia, hasta
alcanzar 6% del Producto Bruto Interno. De este modo, la ley ha logrado su cometido en lo referido
a sus objetivos presupuestarios, con un aumento de casi dos puntos porcentuales del PBI con
respecto a 2005 (grafico 1).

Esta inversion educativa posiciona muy bien a la Argentina en comparacién al resto de los
paises del mundo, ubicandola dentro del 20% con mayor inversién educativa en relaciéon al
producto, el quinto en América Latina y el primero en América del Sur, ligeramente por encima de
Brasil y superando por mayor margen a Chile (grafico 11).

Esta evolucién marca un gran avance con respecto a los cinco afios previos. En el afio 2004 la
Argentina mantenia una inversion educativa equivalente a 3,7% del producto: de un total de 121
paises, se ubicaba en la posicién 81, dentro del 40% con menor inversiéon educatival®. En el afio
2009, con una inversién del 6%, la Argentina se posiciona 19 en de un total de 97 paises, en el 20%
con mayor inversion en el sector. Con todo, en este periodo la Argentina se encontraba entre los
cinco paises que mas aumentaron su inversion educativa en relacioén al producto.

19 La base de datos de la UNESCO no cuenta con la informacion del afio 2005, que es el inmediato anterior de la LFE.
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Grafico 11. Inversion como porcentaje del PBl. Ailos 2004 y 2009. Paises seleccionados
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de informacion obtenida del Instituto Internacional de Estadisticas de la UNESCO.

Nota: Este indicador refiere a la inversion en educacion exclusivamente (sin ciencia y tecnologia). Fue calculado por la
UNESCO con una metodologia uniforme con el resto de los paises.

Este indicador resulta auspicioso y da cuenta de una mejora sustancial en la inversion
educativa y que el pais se posiciona muy bien, no sélo con relacién a paises con similares
caracteristicas, sino también a otros paises de ingresos altos, medios y bajos. La inversién educativa
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como porcentaje del PBI es uno de los principales indicadores para evaluar el financiamiento del
sector, y el 6% es un umbral que suele tomarse a como referencia en la educacién comparada
internacional como un ideal al que deberia aspirarse.

No obstante, para captar la complejidad de la inversiéon educativa, la lectura de este dato
debe ser acompafiado con la de otros indicadores complementarios de gasto, tales como la
inversién por alumno y el gasto educativo en relacion al gasto total. Asimismo, ninguno de estos
indicadores da cuenta de la eficiencia en el gasto, que un aspecto dificil de aprehender en la
comparacién internacional pero que en definitiva determina el impacto real de la inversion
educativa.

Por otro lado, es preciso tener en claro que el financiamiento educativo no es la tnica ni la
principal variable a considerar para mejorar los sistemas educativos. Sin embargo, es una condicién
necesaria para financiar el funcionamiento y la expansién del sistema, y para implementar otras
politicas educativas con impacto en la calidad, tales como la capacitacion docente o la
incorporacion de nuevas tecnologias.

A continuacién se presenta un balance sobre la LFE. Tras la finalizaciéon del periodo de
implementacion de la LFE se procura sintetizar los principales logros, las dificultades en la
implementacion, las limitaciones en el disefio de la ley y algunos aprendizajes. Por dltimo, se
comparten algunas reflexiones sobre la futura institucionalidad del financiamiento educativo en
Argentina.

5.1 Principales logros educativos

Resulta dificil resumir los principales logros educativos en el periodo sin omisiones, y
necesariamente debe hacerse un recorte. Con esta idea, decidimos enumerar algunos de los
principales logros tomando como referencia las metas que se propuso la LFE que demandaron
fondos adicionales y se implementaron con una légica incremental.

Uno de los aspectos mas salientes en el periodo en términos de financiamiento fue el
incremento de los salarios docentes. El afio 2003 comenzé un proceso de recomposicién salarial
docente que se sigue sosteniendo actualmente. Asi, entre mediados de los 90 y el 2012 los salarios
aumentaron 50% en términos reales (grafico 9). El periodo de implementacion de la LFE (2005-
2010) fue clave para avanzar en esta politica, ya que permitié financiar un incremento salarial de
23% en un periodo de fuerte expansion de cargos docentes. Es preciso notar que este aumento
salarial fue muy desigual entre las provincias, de modo que hubo un fuerte reacomodamiento los
salarios provinciales y persisten atn fuertes desigualdades?0 2L,

Otro de los principales logros fue el avance en materia de inclusién, principalmente en el
nivel inicial. Entre los afios 2005 y 2010 el aumento de la tasa de asistencia del 65% al 73%, y el

% Los salarios reales fueron calculados tomando indices de inflacién alternativos a los del INDEC. Se utiliz6 el indice
compuesto calculado por el Centro de Estudios para el Desarrollo Argentino (CENDA) que incluye los indice oficiales de
7 provincias que no han introducido cambios metodolégicos en sus mediciones: Jujuy, Neuquén, Entre Rios, Chubut,
Salta, La Pampa y Rio Negro, construidos por las Direcciones Provinciales de Estadistica correspondientes.

?! Entre fines de 2005 y de 2010, las provincias que mas aumentaron los salarios fueron Chaco, Formosa, Tucuman y La
Rioja, en parte, gracias al aporte nacional del Fondo de Compensacion Salarial. Por su parte, las provincias que mas
bajaron sus salarios fueron Catamarca, Rio Negro, Corrientes, Mendoza, Neuquén y la ciudad de Buenos Aires.
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mayor progreso se alcanzé en los sectores de menores recursos. Por su parte, en el nivel secundario
también se lograron avances en la escolarizacion concentrados en los sectores més vulnerables: asi,
la tasa de asistencia pas6 del 81% al 86% y el quintil de menores ingresos logré un aumento del
67% al 78%.

La construccién de escuelas y creacion de nuevos cargos docentes fueron dos factores claves
para aumentar y mejorar la oferta. Por un lado, hubo una fuerte inversiéon en infraestructura,
principalmente mediante la implementacién del programa Mds y mejores escuelas. Asi, entre 2005 y
2010 la cantidad de establecimientos educativos de gestion estatal pasé de 32 mil a 38 mil, que
representa un aumento del 18%.

Por otro lado, se avanz6 fuertemente en la creaciéon de cargos docentes. Esta fue una de las
politicas mds sustantivas en términos de inversiéon y encierra un gran potencial para mejorar los
resultados educativos. Asi, la educacion publica incorporé més de 71 mil cargos -y su equivalentes
en horas catedra- en el nivel medio, que representa un incremento del 30%, cerca de 41 mil en
primara (17% de aumento) y 16 mil en nivel inicial (30% de aumento)?. Esta politica no sélo
permitié ampliar la oferta para recibir nuevos alumnos, sino también mejorar las condiciones para
el aprendizaje al incorporar méds maestros recuperadores, personal para gabinetes y docentes de
materias especiales. Asi mismo, se logré reducir la cantidad de alumnos por secciéon de 27 a 23 en la
primaria y de 17 a 16 en la secundaria.

Otra de las grandes politicas en el periodo fue el lanzamiento del programa Conectar
Igualdad en 2010, que implement6 el modelo de una computadora por alumno en el nivel
secundario. Al momento de publicacién de este informe ya se han repartido dos millones de
computadoras portatiles. Esta politica, ademds de jugar un importante rol social en la reduccién de
la brecha digital, abre enormes posibilidades en el campo de la ensefianza y el aprendizaje con un
gran potencial para impactar en la calidad educativa.

Luego, parte del financiamiento se destind a la revalorizacion de la educacién técnica
mediante una fuerte inversiéon. Con la creaciéon del Fondo Nacional para la Educacion Técnico-
Profesional fue posible iniciar mas de 7 mil proyectos en casi 2.500 instituciones educativas y
financiar la incorporacién de maquinaria y materiales para las escuelas técnicas e incorporar
nuevos recursos humanos.

Por ultimo, otra de las grandes transformaciones fue la extension del ciclo de formacion inicial
docente que pasé de tres a cuatro afios. Este cambio en el plan de estudios implicé un esfuerzo
financiero en recursos materiales y humanos.

5.2 Dificultades de implementacion y limitaciones en el disefio de la LFE

Se encontraron diversas dificultades en el proceso de implementacién de la LFE. Muchas de ellas
probablemente se desprendan de las propias limitaciones légicas en su disefio. Una de las
dificultades mas destacables es que muchas de las metas propiamente educativas no pudieron ser
alcanzadas, como es el caso de la universalizacién del nivel secundario o la extensién de la jornada

22 Estos datos surgen de los Relevamientos Anuales. Se tom¢ la cantidad de cargos y el equivalente de 20 horas catedra
por cargo y 13,3 médulos por cargo.
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para el 30% de los alumnos. Por su parte, la evoluciéon en el cumplimiento de las metas que sélo
pueden monitorearse tendencialmente es materia de discusion.

Con respecto a los objetivos financieros, si bien se pudo cumplir a nivel consolidado, seis
provincias no han alcanzado los objetivos de inversion: Salta durante todo el periodo de
implementacion, San Luis, Santiago del Estero, La Rioja y Corrientes la mayoria de los afios, y la
provincia de Buenos Aires solamente un afio. No obstante, la inversiéon insuficiente de esas
provincias ha sido mas que compensada con el esfuerzo de otras, logrando asi en el agregado el
cumplimiento del nivel provincial. Desde ya, esto es positivo para el cumplimiento de la norma,
pero tal comportamiento de las provincias pone en evidencia las desigualdades de inversioén entre
ellas.

En efecto, si bien la LFE logré mayor institucionalidad del financiamiento y ha permitido un
crecimiento sostenido de la inversién, las brechas de inversion entre las jurisdicciones se
mantienen estables, lo cual desnuda uno de los principales problemas del financiamiento educativo
en Argentina que es producto de la desigual distribucién de los recursos fiscales entre las
provincias (capitulo 3). La LFE no logré mejorar este problema, y la amplia brecha en la inversiéon
por alumno entre las provincias se mantuvo a lo largo de todo el periodo de implementacién de la
ley y en algunos afios incluso aumento.

A la vez, las metas financieras de la Ley obligaron a algunas jurisdicciones que destinaban un
alto porcentaje de sus presupuestos a educaciéon a realizar un esfuerzo aiin mayor: durante el
periodo de implementacién de la LFE. El esfuerzo educativo promedio pas6 de 26% a 30 (cuadro 8),
lo cual resulta muy auspicioso, pero dado el desigual punto de partida, muchas jurisdicciones que
hacian un alto esfuerzo en términos relativos, lo aumentaron atin mds, mientras que otras han
cumplido con los objetivos de la Ley con un bajo esfuerzo financiero por la educacién, lo cual
muestra otra cara de las desigualdades que podria afectar a otros sectores de la gestion provincial.

En un escenario en el que se mantenga la inequidad provincial en la distribucién de los
recursos fiscales, una de las alternativas para disminuir la desigualdad en la inversién por alumno
y aliviar la presién fiscal de algunas provincias, consiste en aumentar la participacién relativa del
gobierno nacional en el financiamiento de la educacién de modo de compensar las desigualdades.

En este sentido, la LFE se habia propuesto aumentar la participaciéon del gobierno nacional en
el gasto consolidado, pero el instrumento de la ley demostré no ser suficiente. El gobierno nacional
cumpli6 con los objetivos de la ley, pero el conjunto de las provincias sobre cumplié con un margen
mayor, por lo que no logré cambiarse significativamente la participacion relativa en la inversion.

Por altimo, los mecanismos para definir la participacion de la inversion en educacion bésica y
universitaria es otro aspecto que deberia ser revisado. La LFE buscé mantener el reparto relativo de
recursos incrementales de la nacién destinados a educacién no universitaria, a educaciéon
universitaria y al sistema cientifico tecnolégico, conforme a las participaciones del afio 2005. Esto
no logré cumplirse y se privilegié fuertemente la inversién en educaciéon universitaria, con la
contracara de una disminucién relativa en la inversién en educacioén basica. Esto muestra en parte
una falencia en el disefio de la ley que no contemplé mecanismos distributivos para asegurar el
reparto deseado entre ambos niveles educativos que tienen distintos intereses, otra estructura de
gasto y cuentan con una dispar capacidad de lobby. Recién en 2011 logré cambiarse esta tendencia,
en gran medida, gracias a la implementacion del plan Conectar Igualdad, que aumenté
considerablemente la inversién educativa en educacion basica.
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5.3 Aprendizajes del proceso de implementacion de la LFE

La implementacion de la LFE requiri6 de la creaciéon de instituciones, programas y nuevos
instrumentos para su efectivo cumplimiento. En este proceso hubo un aprendizaje que sin dudas
puede ser aprovechado para la construccion de una nueva arquitectura institucional destinada a
sostener el financiamiento de la educacién en la Argentina. El propésito de este sub-apartado es
rescatar los aspectos que consideramos mas positivos del proceso de implementacién y realizar
también un analisis critico sobre cuestiones que podrian ser mejorados en un futuro y demandan
un debate mas profundo.

A continuacién, describimos de modo sucinto algunos de los que consideramos los aspectos
mas positivos en el proceso de implementacion de la LFE:

e Debate v consenso en el proceso de sancién de la LFE

La LFE fue sancionada en el marco de un amplio debate y un fuerte consenso de los distintos
actores politicos, incluyendo un fuerte apoyo de los gobiernos provinciales y de partidos de la
oposicién, que le dio legitimidad y aceptacion. Los principales actores que participaron de este
consenso fueron el gobierno nacional, gobiernos provinciales, sindicatos de docentes, especialistas
en educacion, organizaciones de la sociedad civil.

e Metas financieras anuales para cada nivel jurisdiccional

Este es un aspecto clave del éxito del cumplimiento de las metas financieras de la LFE. La ley
establece responsabilidades concretas para el gobierno nacional y para todos los gobiernos
subnacionales, quienes ejecutan el gasto educativo. En este sentido, la Ley Federal de Educacién
(N° 24.195) de 1993 marca un antecedente claro sobre la importancia de contar con estos
mecanismos: alli se establecieron metas globales de financiamiento que no fueron alcanzadas, entre
otros factores, porque no se asignaban responsabilidades para cada gobierno nacional y para cada
gobierno provincial.

e Metas educativas con un horizonte temporal

Los recursos financieros y las metas educativas son dos dimensiones que deben ser planificadas en
conjunto. El establecimiento de metas educativas en el marco de una LFE favoreci6 la planificaciéon
educativa, brindando mayor previsibilidad y marcando el horizonte de la politica sectorial.

e Convenios bilaterales como instrumentos de planificacion de la inversién

La LFE estableci6 la creacién de los Convenios Bilaterales entre la Nacion y cada jurisdiccion, con el
objetivo de establecer la inversiéon que realizara cada una de las partes para cumplir con las metas
educativas de la ley. La elaboracién de los convenios ha sido un instrumento fundamental para
apoyar el cumplimiento de las metas y representa un paso importante para el planeamiento
estratégico del uso de los recursos y para unificar criterios de intervencién entre la Nacioén y las
provincias, haciendo convergente su inversion educativa.

e Asignaciones especificas

La ley estableci6 una asignaciéon especifica de recursos coparticipables a los gobiernos
subnacionales con el fin de ayudar al cumplimiento de las metas financieras. Este recurso permite a
las carteras educativas asegurarse un piso de financiamiento para cumplir con las metas, lo cual
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puede ser decisivo en algunas provincias que soportan altos déficit y deben lidiar con una
constante puja distributiva sectorial al interior de sus gobiernos.

e Rol de la Subsecretaria de Planeamiento Educativo

Esta dependencia del Ministerio de Educacion Nacional se cre6 durante el primer afio de
implementacion de la Ley. Las caracteristicas de la ley y la amplitud de sus objetivos, que
involucran acciones de todas las dependencias del Ministerio, hacian necesario definir un rol de
coordinacion que le permitiera al gobierno nacional estructurar las acciones, articular la
implementacion con las provincias, dar seguimiento a las politicas educativas consensuadas y
verificar el cumplimiento de los objetivos. De este modo, se ha convertido en el referente
institucional para la implementacion, seguimiento y control de la LFE.

e Creacion del Programa Nacional de Compensacién Salarial Docente

El Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente fue concebido por la LFE (articulo 9) con
el propésito de contribuir a la compensacién de las desigualdades en el salario inicial docente en
aquellas provincias en las cuales se evaluara que, a pesar del esfuerzo financiero y la eficiencia en la
asignacion del gasto, no resulte posible superar dichas desigualdades. Estas inequidades salariales
son en gran medida producto de la desigual disponibilidad de recursos fiscales.

Este programa tiene un caracter mas equitativo que el Fondo Nacional de Incentivo Docente
(FONID), que reparte una suma igual a todos los docentes del pais, sin importar cual sea su nivel
salarial, de modo que su aporte para reducir las inequidades salariales es minimo.

Es preciso aclarar, no obstante, que en la implementacién del programa de compensaciéon no
se cumpli6 con la reglamentacion que estipulaba la LFE. Alli se establece la obligacion reglamentar
el programa mediante la implementacién de una formula objetiva para la distribucién, que
considere los recursos fiscales de las provincias y el esfuerzo financiero por la educacién. Por otro
lado, el FONID sigue siendo el principal aporte nacional al salario docente, mientras que los fondos
compensatorios representan una cuarta parte?.

A continuacion, se analizan algunas lecciones en el proceso de implementacion de la ley
sobre aspectos a mejorar:

e Metas educativas mas precisas con indicadores objetivos y metas intermedias por provincia

Como se mencioné anteriormente, muchas de las metas establecidas por la LFE eran de caracter
tendencial. Asi, varias se limitan a referencias sobre “mejoramiento”, “promocién de estrategias”,
“expansion” y “fortalecimiento”, y no cuentan con ningtin indicador objetivo que permita evaluar
la evolucién en el cumplimiento de las metas. En este sentido, las Metas 2021 brindan un buen

ejemplo sobre el establecimiento de metas e indicadores: alli se establecen metas generales, cada

2 Segtin la Ejecucion Presupuestaria Nacional, en el afio 2011 se ejecutaron $3.200 millones del Fondo
Nacional de Incentivo Docente y $1.100 millones Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente.

46



una de estas tienen metas especificas que a su vez tienen indicadores objetivos. Asimismo, serfa
conveniente establecer metas intermedias para cada una de las provincias y para el total del pais.

e (Costeo para metas educativas y estimacion de recursos disponibles

Algunas de las metas propiamente educativas que contaban con indicadores objetivos que se
plantearon en la LFE no lograron cumplirse, como por ejemplo la extension de la jornada escolar.
Surge el interrogante de si esto se debié en parte a la falta de prevision sobre los costos de la
politica y el célculo de los recursos disponibles. En este sentido, seria deseable incluir un estudio de
costo que evalte cuantos recursos requiere cada una de las politicas en un horizonte temporal dado
y que se incluya una simulacion de politica contemplando distintos escenarios macroeconémicos.
Seria aconsejable que este tipo de analisis se incluya en cualquier propuesta formal, de modo que
pueda ser monitoreado el cumplimiento y, ante una variacién en los costos relativos del sistema o
un cambio en el escenario macroeconémico, se cuente con elementos que permitan redefinir el
camino para cumplir con las metas.

e Formulas para la distribucion de recursos nacionales a las provincias

Existe un problema estructural en el financiamiento educativo en la Argentina que es producto de
la desigual distribucién de recursos a las provincias. En este escenario, el gobierno nacional juega
un importante rol redistribuyendo recursos educativos, tales como aportes salariales e inversion en
infraestructura. Es preciso que estos aportes se repartan sobre la base de férmulas objetivas con
criterios de equidad, eliminando toda posible discrecionalidad. Esto supone evaluar variables como
la disponibilidad de recursos fiscales por habitante, el esfuerzo financiero por la educacion, el nivel
de pobreza y desarrollo humano y la cantidad de nifios y nifias excluidos del sistema educativo.

e Mecanismos para aumentar la participacion del gobierno nacional de acuerdo con el peso del

centralismo fiscal

En linea con el punto anterior, una alternativa para achicar las desigualdades provinciales en la
inversion educativa es por medio de un mayor centralismo fiscal, es decir, que el gobierno nacional
reparta una mayor masa de recursos a las provincias en base a férmulas objetivas para reducir las
brechas. Esto es posible en un contexto econémico como el de la tltima década, con superavit
sostenido en las cuentas publicas nacionales y déficit en una gran cantidad de provincias a causa
del ahogo fiscal. Para avanzar en este sentido, es preciso implementar mecanismos que lleven al
gobierno nacional a financiar efectivamente una proporciéon de la inversion educativa atn mayor
que lo que estipulaba la LFE.

e Convenios bilaterales en término: “criterio de oportunidad”

Los convenios bilaterales mostraron una gran utilidad como herramienta de planeamiento. No
obstante, en los afios 2006, 2007 y 2010 los convenios fueron realizados fuera de término, incluso
algtin afio se elaboraron convenios una vez finalizado el afio de ejecucion presupuestaria. En este
sentido, para que cumplan su funcion estratégica en el planeamiento, es preciso que los convenios
sean elaborados en término, cumpliendo con el criterio contable de “oportunidad”.

5.4 Perspectivas del financiamiento educativo en la Argentina

El fin del periodo de implementaciéon de la LFE renueva el debate sobre la futura institucionalidad
del financiamiento educativo en la Argentina. Surgen entonces diversos interrogantes sobre la
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necesidad de un nuevo marco normativo y sobre una serie de definiciones relativas al
financiamiento:

e ;Cual es el monto que deberia invertirse en educaciéon? ;Es suficiente el 6% del PBI? ; Deberian
utilizarse otros indicadores financieros para orientar la inversién, como el gasto sobre gasto total o
la inversiéon por alumno real?

e Es suficiente aumentar la inversiéon educativa o sostenerla en niveles altos, o es necesario
ademads plantearse preguntas respecto de la eficiencia del gasto? ;Existen mérgenes para mejorar
esta eficiencia sin recortar derechos laborales de los docentes ni afectar el derecho a la educacion?
(Qué rol podria jugar el uso de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién en la
gestion educativa?

e ;Cuanto deberia aportar cada jurisdiccion? ;Se buscaran férmulas alternativas que contemplen
la capacidad de inversion de las provincias?

e ;Qué objetivos educativos van a ser priorizados y financiados en los préximos afios? ;Qué
lugar se le va a dar en este esquema al aumento del salario docente y cémo se lo va a equilibrar con
las otras metas educativas?

En 2011 cobré vigencia el articulo 9 de la Ley de Educacién Nacional que fija un piso de
inversiéon consolidada en educacién (excluyendo ciencia y tecnologia) equivalente a 6% del PBI.
Este piso supera ligeramente la meta final de la LFE que establecia este porcentaje de inversiéon en
Educacion, Ciencia y Tecnologia, que en el afio 2010 representaba 0,4% del producto. A diferencia
de la LFE, la nueva meta de financiamiento no tiene una fecha de vencimiento, es decir, que fija un
piso de inversion para el futuro.

No obstante, atin queda un vacio en la legislacion ya que deja de tener vigencia la norma que
establece las responsabilidades financieras por nivel jurisdiccional para asegurar que se cumpla ese
nivel de inversion consolidada. Esto implica que no se estipula cuanto deberia invertir el gobierno
nacional ni los gobiernos subnacionales y, por lo tanto, es més dificil garantizar el cumplimiento de
la meta global ni asegurarse de que las provincias y la naciéon alcancen un piso de inversion.

Por otro lado, un conjunto de dimensiones relacionadas a la estructura de financiamiento de
la educacién argentina que también requieren definiciones. La primera es cudl sera el rol de cada
nivel de gobierno en el financiamiento de la educaciéon. Luego, es necesario establecer nuevamente
las responsabilidades de cada jurisdiccion provincial en la inversion total para ese nivel, ya sea
para los recursos adicionales o para mantener la inversion actual. Ademas, se deben dar precisiones
sobre los instrumentos que cre6 la LFE, como la afectacién especifica de la coparticipacion, los
convenios bilaterales, la paritaria docente o el Programa Nacional de Compensacién Salarial
Docente.

Por tanto, para sostener los grandes logros en materia de inversiéon educativa y seguir
avanzando en esta direccién, se hace necesario un debate profundo para pensar en un nuevo marco
normativo. Asimismo, debe discutirse si es preciso sancionar una nueva Ley de Financiamiento
Educativo o si van a desarrollarse otro tipo de instrumentos para asegurar el financiamiento del
sector. En este sentido, el proceso de implementacién de la LFE dio como fruto un aprendizaje
institucional que deberia ser aprovechado a la hora de pensar en el futuro de la arquitectura
financiera de la educacion.

48



Los lineamientos de la Ley de Educacién Nacional marcan el horizonte de la politica
educativa. La sanciéon y cumplimiento de la Ley de Financiamiento Educativo acompafiaron ese
proceso. Pero quedan deudas pendientes y grandes lecciones. Sobre la base de lo sembrado, que ha
significado un gran avance para la educaciéon argentina, es clave garantizar la continuidad en el
largo plazo, una vez terminada la LFE en 2010. Para ello seria central una planificacién de las metas
y prioridades de politica de los préximos afios, tanto a nivel nacional como provincial, con un
adecuado ejercicio de costeo. Esto deberia aportar a la construccién de un nuevo marco legal para
el financiamiento educativo, con la participacién de todos los sectores sociales y politicos.
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Anexo 1. Calculo del gasto en educacion consolidado del gobierno
nacional. Metas LFE, ano 2010.

1) Mantenimiento del gasto en % del PIB
= GEN 2005 x (PIB 2010 / PIB 2005 - 1)
6.574 x (1.442.655 / 531.939 - 1)
6.574 x (1,712)

11.254

2) Esfuerzo adicional para llegar a la meta

= 40% x (6% - GEC 2005 / PIB 2005 x 100) x PIB 2010
40% x (6% - 24.399 / 531.939 x 100) x 1.442.655
40% x (6% - 4,59%) x 1.442.655
40% x (1,41%) x 1.442.655
40% x 20.387
8.155

3) Determinacién del gasto en Educacion aio 2010

- Gasto 2005: 6.574

— Variacién del gasto para cumplir LFE
e Componente 1: +11.254
e Componente 2: +8.155
e Variacion total: +19.408

- Gasto Nacional 2010: 25.983

4) Informacién necesaria para el calculo:

- PBI 2005 531.939 millones de pesos (surge del INDEC).

- PBI 2010 1.442.655 millones de pesos (surge del INDEC).

- GEN 2005 6.574 millones de pesos (Proporcionados por el Ministerio de Educacion).
- GEC 2005 24.399,2 millones de pesos (Decreto 212/2008).
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Anexo 2. Calculo del gasto en educacién consolidado de los gobiernos
provinciales. Metas LFE

1) Mantenimiento del gasto en % del PIB (el calculo se hace para cada provincia)
GEP 2005 x  (PIB2010 / PIB2005-1)
Dato de cada provincia x (1.442.655 / 531.939 -1)

= Dato de cada provincia x ( 171% )

2) Esfuerzo adicional para llegar a la meta (el cilculo se hace para cada provincia)
60% x ANEXOILFE x (6% - GEC 2005 / PIB 2005 x 100) x PIB 2010

60% x % de Afectacion de cada provincia x (6% -24.399 531.939 x 100) x1.442.655
60% x % de Afectacion de cada provincia x (6% -4,59) x 1.442.655

60% x % de Afectacion de cada provincia x (1,41) x 1.442.655

60% x % de Afectacién de cada provincia x 20.387

3) Determinacién del gasto en Educacion afio 2010 (el calculo se hace para cada
provincia)

— Gasto Provincial 2010: Gasto Provincial 2005 + Variacién del Gasto
(Componente 1 + Componente 2) para cumplir LFE.

4) Informacién necesaria para el calculo:

- PBI 2005 531.939 millones de pesos (surge del Mensaje de Proyecto de Presupuesto
Nacional 2007 y Dato INDEC).

- PBI 20101.442.655 millones de pesos (Dato INDEC).
- GEP 2005 (Proporcionados por el Ministerio de Educacion).
- GEC 2005 24.399,2 millones de pesos (Decreto 212/2008).
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