C | p p E C politicas publicas | Programa de Educacion
public policies Area de Desarrollo Social

DOCUMENTO DE TRABAJO N°162
FEBRERO DE 2018

¢, Qué cambid en el financiamiento
educativo en Argentina?

AXEL RIVAS | DANIELA DBORKIN

Grupo
Compremisa con el
.=~ Financiamiento Educativo




indice

Resumen ejecutivo........cueeeereinencnnene

Agradecimientos .........cceveeeuiecnenennes

Introduccion......eeeeeeerneeeeeernenen

O o 3 U

1. ;Coémo fue la evolucién del financiamiento educativo?

2. ;Por qué es tan importante entender la economia para analizar el financiamiento educativo?
15

3

(Cuanto y como invierte en educacién el Gobierno Nacional? vernsnenenennens 23

4. ;Cuanto y como invierten en educacién las provincias? veereeenenssnsseenenseneses 29

5. (Cémo distribuye el Gobierno Nacional sus recursos educativos entre las provincias? ......41

Consideraciones finales .......ccceeevveeecrrnveeecsnnne S Y 4

AN 1 [ (0 1- T S 1"

Bibliografia ........cecevuvuccruruennes veresesnenenes D3

Acerca de 105 autOres ......ceeeeeeeeeerrnneencrnnne 54

|\ N[0 7 1 F teeeeeeesesesssssesesanaee DD



indice de cuadros y gréaficos

Grafico 1. Evolucion del GPC en Educacién y Ciencia y Técnica, en millones de pesos y
variacion real interanual (1994-2015) .10

Grafico 2. Evolucion del GPC en Educacion y Ciencia y Técnica, como porcentaje del PIB (1994-
20T5) cuuirireninnresininiissaes bbb e b R bbb R bR bbb bR RS e bbb s 11

Recuadro 1. El impacto del cambio de base del PIB en las metas de financiamiento
CAUCALIVO ...ttt ss s s st s b b s e s e e e s s s s s s bbb senebsnsnsnns 12

Gréfico 3. Gasto en Educacion y Ciencia y Técnica por nivel de gobierno, como porcentaje del

PIB (2005-2015) ...cuccreeeesesusususususussssssssssssesesesesesesesesesesssssssssssssssssssssssssssssssssssassssesesssesssssssssssssssssssssssssasns 12
Grafico 4. Evolucion de la inversion educativa como porcentaje del PIB y del gasto por alumno
estatal, en pesoSs (1999-2015) ......ccvueerrireierrnenrisenrisinsisensisiesissssissssissssessissssssesssssssssssssssssssssssssssessases 13
Grafico 5. Evolucion del salario docente, en pesos (1996-2016)..........cccereeuerenueresreresesessesuscsasncnnes 14
Recuadro 2. Sintesis de la evolucién del gasto educativo 14
Cuadro 1. Principales variables macroecondmicas (2005-2016).........cocevvreerireerererreressesusscsnesesseseones 16
Gréfico 6. Evolucién del GPC, como porcentaje del PIB (1995-2015).........ccecerererunurrensnsnencnsnenenes 17
Gréfico 7. Evolucion del GPC en Educacién y Ciencia y Técnica por nivel de gobierno, como
porcentaje del gasto total (1995-2015) 18
Grafico 8. Composicion de la recaudacion tributaria (2016) .......c.ccceeeervrecnirenrcrenrcrencsensccnnesneseenes 19
Grafico 9. Evolucion de los ingresos tributarios y de la seguridad social en Nacion y provincias
(2005-2016) ...cvevrurururrnrnreresescsescncriseseesesesssesesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssstsssssssssssssssssssssssasssssassssssssessssses 20
Grafico 10. Ingresos impositivos y de la seguridad social por nivel de gobierno, como
porcentaje del PIB (2005-2016) ........ccccevuerernrnireesusussennsnsussennsnssssssesnssssesssnssssesssnssssssssssssssssssssssssssssssssase 21
Recuadro 3. El financiamiento del gasto publico y el federalismo fiscal w21
Gréfico 11. Desequilibrio Fiscal Vertical (2005 y 2015) w22
Gréfico 12. Composicion del gasto de la Administracién Pablica Nacional (2016) ................... 23

Grafico 13. Composicién del Gasto Pablico de la Administraciéon Pablica Nacional (1995-2016)
24

Gréfico 14. Variacion real interanual del gasto ptblico y del gasto en Educacién y Cultura de

la Administraciéon Pablica Nacional (2006-2016)........cccceureerreereeressessessesnssasssssessessessesssssssnsssssssssssasses 25
Gréfico 15. Evolucién del gasto ptiblico nacional en Educacién, Cultura y Ciencia y Técnica, y
el gasto puablico nacional total como porcentaje del PIB (1995-2016).........cccceururururueususrenerencncncnene 25
Gréfico 16. Gasto nacional en Educacién y Cultura por jurisdiccion (2016) 26
Gréfico 17. Composicion del gasto nacional en Educacion por programa (2016) ..........cceeueeeee 27
Gréfico 18. Composicion del gasto nacional en Educacién Basica (2016) w27
Cuadro 2. Evolucion reciente del gasto nacional en Educacion y Cultura (2015-2016)............... 28
Grafico 19. Evolucion del gasto educativo provincial como porcentaje del gasto total provincial
(1996-2015) «..ecueruririrensrirerisisnesisnsnssssisnsissesssssssssssssssssessssssssssssssssesssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssssssasssssssssnss 29
Gréfico 20. Composicion del gasto educativo provincial (2015) ......ceeuvevvrnrrerirernsnsncrnsnsscscsnsnenene 29
Grafico 21. Gasto por alumno estatal, por provincia (2015) ......cocecerereresrrcresesnssisesnsnnseesessesesesnsseaes 30
Cuadro 3. Principales indicadores de gasto educativo provincial (2015) w31




Grafico 22. Gasto educativo provincial como porcentaje del gasto total y gasto por alumno

estatal en PSS (2015) c..ccvuirirrirerrirenrisenririnistiinsiissiissiessisississssissssississsssssssssssssesssssssssssssssssssssssssseses 32
Cuadro 4. Evolucién del salario real docente, por provincia (2003-2016) ...33
Cuadro 5. Evolucion de la brecha entre las seis jurisdicciones con mejor inversién / esfuerzo
mas alto y las seis jurisdicciones con inversion / esfuerzo mas bajo. .........ccecevurueeeernrnnecncrnsnenenes 34
Grafico 23. Recursos fiscales por habitante y participacion de ingresos propios (2015)........... 35
Gréfico 24. Recursos de Origen Nacional por habitante (2015).........cccecveerurreriresnsnneresnssescnsnesenes 35
Cuadro 6. Participacion provincial en Recursos de Origen Nacional y poblacién (diciembre
2016) ceveveverernsnererernsnssennsnsussensnssssesssnssesssssssssssssssssssssssssssssassssessas s st h s s s bR SRS eSS SReRRRSR SRS R bR SRS RS R0 R0 36
Grafico 25. Gasto por alumno estatal y recursos fiscales por habitante (2015) .......cccccceereeueucenee 37
Cuadro 7. Evolucion del Gasto Educativo como porcentaje del total, por provincia (2003-
11 1) TR 38
Cuadro 8. Evolucion de las transferencias a educacion privada por provincia como porcentaje
del gasto educativo total provincial (2003-2015).....c.cccerereererererunesussesresessisessisessesessesessessssesssesseseones 39
Cuadro 9. Evolucién del gasto por alumno del sector privado como porcentaje del gasto por
alumno del sector estatal (2003-2015) .40
Grafico 26. Gasto en Educacién y Cultura por alumno estatal (2016) ........cocecervvrerercrunnccnncsncncenes 41
Grafico 27. Gasto nacional por alumno estatal, recursos fiscales por habitante y recursos
Propios por habitante (2016) ........cccecreerrercresrisenisisesensisessessssessssessssessssesssssssssssssssssssssssssssesssssssssssss 42
Gréfico 28. Evolucion y participacién de los fondos salariales, en millones de pesos de 2017
(2009-2017) «ouvevvrerrrirerirerininisisisisisisieesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssessssnes 44
Cuadro 10. Participaciéon del Fondo de Compensaciones Salariales en el salario docente, por
provincia (2006-2016) ........ccocereereererueruenees 45
Grafico 29. Gasto educativo como porcentaje del gasto total e ingresos fiscales por habitante
por provincia, segiin condicién de recepcion del FCS (2015) ......ccvuvurrrriernrusrerernsnsseresnsnssesensnesenes 46
Cuadro Al. Presupuesto de Educacién y Cultura segiin etapas presupuestarias (2016) ........... 49

Cuadro A2. Presupuesto de Educacién y Cultura por principales programas (2015 y 2016) ....50

Gréfico Al. Esfuerzo educativo y salario docente (2015) 51
Cuadro A3. Distribucion geografica del Gasto Nacional del MEN por alumno estatal (2015) 52



Resumen ejecutivo

El presente informe busca analizar el financiamiento educativo en Argentina desde la década de
los noventa hasta la actualidad, con mayor foco en lo ocurrido desde el afio 2005, con la sancién
de la Ley de Financiamiento Educativo (LFE) y de la Ley de Educaciéon Nacional (LEN) un afio
después. Se analiza tanto el Gasto Pablico Consolidado (GPC), esto es, el gasto agregado de
Nacioén, Provincias y Municipios, como también la evolucién del gasto nacional, por un lado, y
del gasto provincial, por el otro, con énfasis en las disparidades existentes entre las 24
jurisdicciones.

La aprobacién de la LFE marcé un punto de inflexién en la inversion del sector, al establecer
nuevos pisos para el gasto publico en Educacion y Ciencia y Técnica. E1 GPC en estos sectores
increment6 en mas de 50% su participacion en el Producto Interno Bruto (PIB), al pasar de 4,2%
del PIB en 2005 a 6,6% del PIB en 2015. No obstante, este aumento no fue un hecho aislado, sino
que sucedi6 en un contexto de crecimiento de la economia y de una suba notoria en la presién
tributaria y del gasto ptublico. Es decir, se pudieron destinar mayores recursos al sector educativo
sin necesidad de priorizar en el agregado este rubro por sobre otros, por lo que su participacién
en el total se mantuvo constante en aproximadamente 15,5% del GPC.

En cuanto al gasto nacional en Educacién, casi 60% se vincula con el financiamiento de la
Educacién Superior y algo mas de 17% se relaciona con los fondos salariales (Fondo Nacional de
Incentivo Docente, FONID, y Fondo de Compensaciones Salariales, FCS). Los afios 2006, 2007,
2011 y 2015 —estos tltimos tres, afios de elecciones presidenciales — aparecen como los de mayor
incremento real del gasto en Educacién y Cultura a nivel nacional. Por el contrario, en 2008, 2012,
2014 y 2016 se registraron caidas reales, siendo el altimo afio el que mayor disminucién presenta
(8%). Estas caidas, junto con aumentos del gasto total, implicaron que en todos estos afios el
esfuerzo educativo -es decir, la relacion entre el gasto educativo y el gasto total- disminuya. Al
analizar las principales lineas programaéticas, surge que, si bien en 2016 el total del gasto
educativo nacional registr6é una variacion real negativa, los fondos salariales experimentan una
suba notable (73%), por lo que en 2016 casi duplicaron su participaciéon dentro del gasto educativo
con respecto al afio anterior.

Por otra parte, el gasto educativo provincial se corresponde con responsabilidades de
gestion y operacion de las escuelas. Casi 80% de las erogaciones provinciales en Educacién se
vinculan a remuneraciones. Si se suman a éstas las transferencias a educacién privada -que se
destinan a financiar también salarios docentes- se obtiene que mas del 90% del gasto educativo
provincial se concentra en partidas salariales. En conjunto, entre 2005 y 2015 el gasto educativo
provincial increment6 su participacién en el PIB en casi 50% y la relacion entre el gasto educativo
y gasto total provincial aument6 de 28% a 30%. El periodo de mayor incremento sostenido del
gasto educativo provincial es el que sigue la implementacién de la LFE entre 2005 y 2010, y si bien
luego presenta oscilaciones, se logra mantener en un nivel superior al previo a la sancién de esta
ley.

A pesar del incremento agregado en el gasto educativo, las disparidades entre provincias
son notorias. Esto se puede ver por medio de tres indicadores clave: participaciéon del gasto
educativo en los presupuestos provinciales (esfuerzo educativo), gasto por alumno estatal y
salario docente. Asi, el promedio de las seis provincias con mayor gasto educativo por alumno
estatal es casi tres veces superior al del promedio de las seis provincias con gasto por alumno
inferior. En cuanto al esfuerzo educativo, esta disparidad se ubica 1,5 veces entre las que mas y
menos proporcion presentan entre gasto educativo y gasto total. Y, en el caso de los salarios
docentes, esta relacion se ubica entre 1,7 y 1,8 veces en los afios analizados. Por otra parte, es
interesante notar que al comparar el ranking de gasto educativo por alumno estatal y esfuerzo
educativo, el orden difiere de gran manera. Es decir, no son las provincias que mayor esfuerzo
por la educaciéon realizan las que logran tener un gasto por alumno estatal més elevado. Por
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ejemplo, Buenos Aires y Formosa presentan un gasto por alumno estatal similar, pero para ello
la primera realiza un esfuerzo financiero por la educacién mas de un 50% superior a la segunda.
O, con un esfuerzo educativo inferior al de Buenos Aires, Tierra del Fuego alcanza un gasto por
alumno estatal casi tres veces superior.

El origen de las disparidades en el gasto educativo se vincula especialmente con las
capacidades fiscales de cada provincia. Es decir, no tiene que ver sélo con la prioridad que cada
provincia adjudica a la educacién, sino también con condiciones més estructurales y profundas
que afectan los ingresos provinciales en relaciéon a su poblacién. La coparticipacion federal -el
sistema de reparto de recursos fiscales a lo largo del pais- tiene un papel central en la definicién
de la cantidad de recursos fiscales por habitante que tienen las provincias y, por ende, se
encuentra en el origen de estas desigualdades, cuya equiparacion constituye una asignatura aan
pendiente, a pesar del importante incremento en la inversion educativa a nivel agregado.

Frente a la estructura de desigualdades en el financiamiento educativo de las provincias, es
clave analizar la distribucioén del gasto educativo nacional entre las provincias, en particular de
los fondos salariales. La distribucion igualitaria del FONID no reduce las inmensas desigualdades
salariales entre las provincias. Por su parte, si bien el FCS fue creado con este fin, no ha tenido
criterios transparentes de distribucion. En este sentido, resalta que si bien las provincias
receptoras del FCS se encuentran entre las que en 2016 presentan menor salario docente, no
necesariamente son las que cuentan con menores recursos fiscales por habitante ni las que
realizan mayor esfuerzo educativo. El caso de la provincia de Buenos Aires es paradigmaético
dado que, si bien es la que menos recursos fiscales por habitante tiene, se encuentra por fuera del
FCS.

En particular, el FCS podria tener criterios de distribucion transparentes y objetivos, para
lograr reducir las desigualdades del financiamiento educativo entre las provincias. Esto
implicaria hacer crecer a este fondo (ya sea en términos absolutos y/o en su participacién en
relacion con el FONID). La distribucion de este fondo deberia estar directamente ligada a las
causas de las desigualdades en el salario docente: los recursos fiscales por habitante. Se podria
incluir también en una posible férmula el esfuerzo financiero por la educacién (participacién del
gasto educativo en el gasto total) para incentivar a las provincias que mas apuestan a la
educacion. De esta manera se lograrian dos objetivos: reducir las disparidades en el
financiamiento educativo entre las provincias a través de una mayor equidad salarial y aportar
una mayor transparencia en la distribuciéon de los recursos nacionales.
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Introduccion

El presente informe busca analizar el financiamiento educativo en Argentina desde la
década de los noventa hasta la actualidad, con mayor foco en lo ocurrido a partir de la sanciéon
de la Ley de Financiamiento Educativo en 2005. El objetivo es informar al conjunto de los actores
interesados en la temadtica sobre el estado de situaciéon de los principales indicadores de
financiamiento educativo, con especial énfasis en la comparacién interprovincial para favorecer
una mas justa y adecuada distribucion de los recursos que garantice el derecho igualitario a la
educacién.

Este estudio sigue la tradicion de varios documentos previos de CIPPEC, en el marco del
monitoreo de la Ley de Financiamiento Educativo2. Los espacios de discusion, negociacion y
articulacion entre la Nacion y las provincias, entre gobiernos y sindicatos, entre sociedad civil y
Estado, requieren el uso de datos confiables para analizar problematicas complejas. Este
documento busca aportar informacion rigurosa en forma clara y didactica para nutrir los debates
educativos y las discusiones en torno a cémo ampliar las dosis de equidad en un pais federal
extremadamente desigual.

Esta mirada esta centrada en una descripcién del contexto econémico y un andlisis del
financiamiento educativo. Su foco es comprender las variables en juego y la estructura de las
desigualdades entre las provincias. Esto implica la posibilidad de orientar las acciones del
gobierno nacional hacia la disminucién de esas brechas, tal como se propone al final de este
documento. Por fuera de este andlisis quedan abiertas numerosas dimensiones de las politicas
educativas, que hemos explorado en otros documentos (Rivas, 2010, 2015; Rivas, Mezzadra y
Veleda, 2013). No se analiza aqui la eficiencia del gasto ni el impacto de distintos componentes
del gasto educativo en los resultados del sistema, dado que esas discusiones requieren mucho
mas espacio y complejidad que la que aqui se podria ofrecer.

La primera secciéon presenta un analisis de la situaciéon global del gasto educativo,
marcando las principales tendencias del gasto educativo conjunto de Nacién y provincias, y
resaltando diferentes etapas que pueden distinguirse a lo largo del periodo analizado. Luego, en
la segunda seccion, se focaliza en la evolucién reciente de la economia, como modo de poner en
contexto la evoluciéon de la inversién educativa.

Las dos secciones subsiguientes profundizan en el gasto educativo a cargo de cada nivel de
gobierno. Por un lado, en el capitulo 3 se analiza el gasto educativo a cargo del Gobierno Nacional:
se examina el gasto del nivel central a la luz de sus responsabilidades y se coloca el foco en los
distintos tipos de programas y en su evolucién reciente. Por el otro, en el capitulo 4, se estudia el
gasto educativo provincial. En este caso resulta de interés mostrar las heterogeneidades existentes
alo largo de las 24 jurisdicciones, y vincular el origen de estas diferencias con las inequidades del
esquema de coparticipacion federal de impuestos.

Luego, la seccion 5 presenta la distribucion de los fondos educativos nacionales entre las
provincias, con el objetivo de conocer si la inversién educativa del gobierno nacional contribuye
a disminuir las desigualdades educativas provinciales.

1 Los datos utilizados en este informe son los disponibles a septiembre de 2017. Para el caso del Gasto Publico
Consolidado y del Gasto Provincial, el Gltimo afio disponible es 2015. Para el andlisis de Gasto Publico de la
Administracion Nacional el Gltimo afio disponible de Gasto Devengado es 2016 (Cuenta de Inversion).

2 Por ejemplo, Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (2014), Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (2012); Bezem, P.,
Vera, A., Fernandez Rost, S. (2011)



1. ;,Como fue la evolucién del financiamiento educativo?

La primera aproximacion al andlisis del financiamiento educativo se realiza a nivel agregado,
mostrando de manera conjunta la inversién del conjunto de Nacién y las provincias. En esta
seccion se presenta la evolucién del Gasto Publico Consolidado (GPC) en Educacion y Ciencia y
Técnica (CyT), asi como también se muestran indicadores clave, como la evolucién del gasto
publico por alumno y del salario docente3.

En primer lugar, se analiza la evolucién del GPC en Educacién y CyT desde 1994 en
términos reales, es decir, descontando la inflacién de modo de hacer las magnitudes comparables
en términos de poder adquisitivo (Grafico 1). Se pueden distinguir aqui cuatro grandes periodos
de tiempo. Un primer momento se vincula con la década de los 90, en donde el GPC destinado a
Educacién y CyT se mantuvo relativamente constante, con variaciones ligadas con el ciclo
econdémico, con mayores incrementos en los afios 1994 y 1997 y menores durante la crisis del afio
1995 (conocida como Efecto Tequila) y la iniciada en el afio 1998. En el afio 1999 se observa un
crecimiento mayor en un contexto atin recesivo, lo cual puede vincularse a la implementacién del
Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID) producto del reclamo salarial docente, plasmado
en ese momento con la carpa blanca ante el Congreso Nacional.

Un segundo momento en la historia de las dltimas dos décadas del financiamiento
educativo se observa con la crisis de los afios 2001 y 2002, en donde —al igual que el gasto publico
total — el gasto real educativo tuvo su mayor contraccién. Con la posterior recuperacion, recién
en el afio 2005 se encuentran niveles de gasto publico real algo superiores a los previos a la crisis,
marcando el inicio del tercer periodo con la sancién de las leyes de Financiamiento Educativo N°
26.075 (LFE) y de Educacion Nacional N° 26.206 (LEN) que se mencionardn mas adelante. Se
presentan asi entre los afios 2005 y 2010 tasas de crecimiento reales més elevadas y sostenidas, en
lo que marca el tercer periodo de esta serie como el de mayor crecimiento del gasto en Educacién
y CyT. Finalmente, un cuarto momento puede marcarse de 2010 en adelante, cuando —si bien el
gasto en el sector sigue en aumento— las tasas de crecimiento son menores y presentan una
mayor oscilacion.

3 Por cuestiones de disponibilidad de informacion, el tltimo afio estudiado en esta seccion es 2015. La seccion 3
incluye el andlisis del afio 2016 con respecto al gasto educativo nacional.



Grafico 1. Evolucién del GPC en Educacion y Ciencia y Técnica, en millones de pesos y variacion
real interanual (1994-2015)
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Nota: deflactado por variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC
Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda e INDEC.

Un indicador que suele utilizarse para analizar la evolucién de la inversiéon educativa -y
que es, de hecho, el que emplean la LFE y la LEN- es el cociente entre el gasto educativo nominal
y el Producto Interno Bruto (PIB), que permite evaluar el peso que estas erogaciones tienen en el
conjunto de la economia. Esta evoluciéon se muestra en el Grafico 2. Del mismo modo que el
grafico anterior, resalta un primer incremento de los recursos destinados a este sector entre los
afios 1999 y 2001, con una caida importante con la posterior crisis econémica, politica y social de
los afios 2001 y 2002 que llevé a que, en 2004, el gasto en el sector representara -en términos del
PIB-, un nivel similar al nivel que mostraba 10 afios atras. Con el ciclo de crecimiento econémico
que inici6 luego de la recuperacién de la crisis y en un contexto de tasas de crecimiento del PIB
histéricamente altas?, entre los afios 2005 y 2010 se observa un nuevo impulso a la inversion
educativa, que luego se mantiene relativamente estable (Grafico 2).

4En tiempos de crecimiento econémico, para que este indicador crezca se requiere que los recursos destinados a
este sector se incrementen, por un lado, para mantener la inversion inicial en relacién con el PIB y, por el otro, con
recursos adicionales para incrementar su participacion, como exigen las metas de la LFE.
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Grafico 2. Evoluciéon del GPC en Educacién y Ciencia y Técnica, como porcentaje del PIB (1994-
2015)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda

Como se mencioné anteriormente, la LFE marcé un punto de inflexién en la inversién del
sector, al establecer nuevos pisos para el gasto publico para Educaciéon y CyT y tuvo como
impacto un incremento de mas de 2 puntos del PIB entre 2005 y 2010. A través de metas anuales,
esta ley £ijo el minimo de recursos financieros a ser dirigidos a ambos sectores en 6% del PIB para
el afio 2010. Luego, con la sancién de la LEN a fines de 2006 se estipuld que una vez alcanzada la
meta de la LFE, el presupuesto conjunto de Nacién y Provincias destinado de forma exclusiva al
gasto educativo (es decir, sin incluir CyT) no podria ser inferior a 6% del PIB. Este es el piso
vigente hasta el momento.

Las sanciones de la LFE primero y de la LEN después tuvieron como correlato un
incremento sostenido de la inversiéon en Educacion y CyT entre los afios 2006 y 2010 como
porcentaje del PIB. Las metas globales anuales de la LFE fueron superadas en todos los afios, por
lo que Argentina pas6 de invertir el 4% del PIB en 2004 al 6,2% en 2010. A partir de ese momento,
el gasto en Educacion y CyT se mantuvo en niveles superiores al 6% del PIB base 1993 y algo
inferior segtin el PIB base 2004>. Sin embargo, dado que la LEN establece que a partir de 2010 el
piso del 6% del PIB debe ser solo para el area de Educacion (es decir, sin incluir CyT), esta
meta se cumple solo a partir del afio 2015 (Grafico 2).

5 Ver Recuadro 1 para un mayor detalle del impacto del cambio de la base del PIB en las metas de financiamiento
educativo.
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Recuadro 1. El impacto del cambio de base del PIB en las metas de financiamiento educativo®

La Ley de Financiamiento Educativo se sancioné sobre la base del PIB vigente” en ese momento (afio
1993). Sin embargo, en el afio 2014, una actualizacién metodolégica modificé esta base para reflejar los
cambios en la estructura productiva de la economia, llevandola al afio 2004. Estas series luego se
revisaron en 2016 y arrojaron a su vez nuevos valores de las series del PIB. Las consecuencias de estos
cambios fueron un menor crecimiento real y valores del PIB mas elevados en términos nominales.

Con valores nominales mas altos, cualquier magnitud comparada con este nuevo PIB, -como, en este
caso, el gasto publico en Educacién-, resulta mds pequefia que si la comparacion se realiza con el PIB
base 1993. Por lo tanto, en términos del nuevo PIB vigente en la actualidad, la LFE habria partido de una
relacién de 4,2% entre gasto en Educacion y Ciencia y Técnica en 2005 (en lugar de 4,6 %) y habria llegado
en 2010 a 54% (en lugar de a 6,2%). En términos de la evolucion porcentuales, la variacién con respecto
a la serie corregida del PIB 2004 ha sido del (28%), cercana a la establecida por la ley (31%).

Grafico 3. Gasto en Educacién y Cienciay Técnica por nivel de gobierno, como porcentaje del PIB
(2005-2015)
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

Al mismo tiempo que la LFE establecié metas conjuntas para el gasto de Nacién y de las
provincias, también se estipularon metas para el esfuerzo que debia realizar la Nacién, por un
lado, y las provincias, por el otro, para cumplir esta meta. Asi, la LFE establecié que el aumento
para llegar al 6% del PIB debia ser financiado en un 60% por las provincias y en un 40% por la
Nacioén, llevando a un incremento en la participacion de la Nacion al 31% (al sancionarse la LFE
en el afio 2005 tenia una participacion del 27% en el conjunto de Educacion y CyT). Si bien este

6 Para mayor detalle ver también Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (junio de 2014). ¢ Se cumplié la Ley de
Financiamiento Educativo? DPP 135, Buenos Aires: CIPPEC.

7 El afio base es el periodo cuya estructura productiva y de precios se toma como referencia para analizar la
evolucion del crecimiento econémico.
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aumento en la participacion de Nacion se logré parcialmente hasta 2014 -en parte gracias al
incremento en CyT- esto se revierte en parte en 2015.

El analisis del comportamiento de la inversion educativa no se encuentra completo si no se
agregan otros dos indicadores clave: el gasto por alumno y la evolucién del salario real docente.
Con respecto al primer punto, el aumento del gasto educativo se vio expresado en un incremento
en la inversién por alumno estatal, que entre 1999 y 2015 aument6 91% en términos reales
(Graéfico 4). En este periodo, la matricula estatal se increment6 en un 12%. Si la comparacién se
hace desde el afio 2003 el aumento del gasto por alumno estatal hasta 2015 resulta mayor (158%)
debido a la fuerte contracciéon del gasto por alumno estatal con la crisis econémica, que lleva a
que en el afio 2003 se registre el minimo de este indicador. Luego de la recuperacién econémica
y con la sancién de la LFE, entre los afios 2003 y 2007 la inversion por alumno y por alumno estatal
précticamente se duplicé (nuevamente, partiendo de un nivel muy bajo). El ritmo de aumento
fue luego disminuyendo y, entre 2007 y 2011, la variacion de ambos indicadores se ubicé en torno
al 25%, mientras que entre 2011 y 2015 la inversion por alumno se increment6 en un 5%.

Gréfico 4. Evolucién de la inversién educativa como porcentaje del PIB y del gasto por alumno
estatal, en pesos (1999-2015)
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Nota: deflactado por variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta 2007 y desde
abril de 2016). Incluye Gasto Educativo Nacional y Provincial, excluye CyT.
Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN, Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda e INDEC.

Con respecto al salario docente, también pueden distinguirse distintos periodos (Grafico
5). La variacion total entre 1999 y 2016 asciende a 38% en términos reales para el salario testigo?,
siendo la mas elevada la correspondiente al periodo 2003-2007 (con un aumento de 69%) y con
tasas de crecimiento inferiores en los sucesivos periodos de gobierno (7% 2007-2011 y 4% 2011-
2015). Nuevamente, el crecimiento entre 2003 y 2007 aparece sesgado por la fuerte contraccion
que se produce con la crisis de comienzos del nuevo siglo (reduccion de 20% en 2002 y 7% en
2003). En 2016, primer afio del actual gobierno, se registré una caida del salario real del 4,8%. Si

8 Salario bruto de un docente de jornada simple de nivel primario con 10 afios de antigliedad, promedio simple entre
las 24 jurisdicciones.
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bien en otros afios posteriores a la recuperacion econémica se han registrado también pérdidas
del poder adquisitivo del salario docente (2009, 2011, 2012 y 2014), la del dltimo afio ha sido la
mayor caida interanual desde 2003. Debe tenerse en cuenta, no obstante, que estas variaciones

corresponden al salario promedio, y esconden diferencias notorias entre provincias®.

Grafico 5. Evolucion del salario docente, en pesos (1996-2016)
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Recuadro 2. Sintesis de la evolucion del gasto educativo

El anélisis del gasto publico educativo consolidado para el afio 2015 (tltimo dato disponible para el
agregado de Nacién y Provincias), arroja los siguientes valores:

- Gasto en Educacion afio 2015: $368.345 millones de pesos1?

- Variacion real 1999-2015: +136%

- Gasto en Educacién ano 2015 % PIB: 6,3

- Variacién Gasto en Educacién 1999-2015 como % PIB: +1,7 puntos porcentuales
- Gasto por alumno estatal 2015: $28.360

- Variacion real gasto por alumno estatal 1999-2015: +91%

- Salario docente 201611: $14.446

- Variacion real salario docente 1999-2016: +38 %

9En la seccion 4 se profundizara en este tema, al analizar el gasto educativo subnacional y las disparidades

interprovinciales.

10 Fuente: Gasto Publico Consolidado, Secretaria de Politica Econdmica, Ministerio de Hacienda. Los datos
corresponden al gasto educativo excluyendo el gasto en Cultura y Ciencia y Técnica.

11Ver Nota 7.
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2. ¢Por qué es tan importante entender la economia para analizar el
financiamiento educativo?

El incremento del gasto educativo en la tltima década no fue un hecho aislado, sino que
sucedi6é en un contexto de crecimiento de la economia. El Cuadro 1 muestra las principales
variables macroeconémicas del periodo, en donde se observa que las tasas de crecimiento del PIB
entre 2005 y 2010 (periodo de implementacién de la LFE) fueron -con la excepcion de 2009, afio
de la crisis internacional-, histéricamente elevadas para el pais. Este crecimiento econémico
estuvo acompafiado de un proceso inflacionario, con variaciones de precios superiores al 20% en
8 de los 12 afios analizados (y con dos afios, 2014 y 2016 en torno al 40%)12.

Ambos factores, junto con la estatizacion del régimen previsional en 2007/08, incidieron en
un incremento considerable de los recursos publicos (la presion tributaria se incrementé en mas
de 7 puntos del PIB entre 2005 y 2016). Las elevadas y sostenidas tasas de crecimiento econémico
se tradujeron en mayores niveles de empleo formal, que con la introduccién del modelo de
paritarias permitié aumentar significativamente la masa salarial. De esta manera, aumenté
también la recaudacion de aportes y contribuciones a la seguridad social, e incluso -con la no
actualizacién automatica por inflacién del minimo no imponible- los ingresos provenientes del
impuesto a las ganancias de personas fisicas por la cuarta categoria. A su vez, luego de la
devaluacién de 2002 y en el marco de elevados precios de los commodities internacionales, el
gobierno nacional introdujo retenciones a las exportaciones principalmente agricolas, las cuales
con el impuesto al cheque ya habian incrementado la presién tributaria de impuestos “no
tradicionales” con anterioridad al 2005. En cuanto a las provincias, éstas incrementaron
significativamente la carga tributaria del impuesto a los ingresos brutos con la eliminacion de
exenciones (otorgadas en el marco de los Pactos Fiscales de la década de 1990) al sector industrial
y primario, el aumento generalizado de alicuotas y la introduccién de una alicuota diferenciada
a industrias de extrafia jurisdiccion.

Por otro lado, la vigencia de un modelo de crecimiento econémico que convivia con altos
niveles de inflacion le permiti6 al gobierno nacional recaudar, por afio, entre 2 y 3 puntos del PIB
en concepto de impuesto inflacionario. Segtun Llach et al. (2017), el Estado recaudé por impuesto
inflacionario 2,3% del PIB en 2015. A la mayor presion tributaria (nacional y provincial) se
sumaron como recursos adicionales (no tributarios) las transferencias del Banco Central y ANSES
en concepto de utilidades contables (por el efecto devaluatorio de la moneda) y de rentas por las
inversiones del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), respectivamente. Estas alcanzaron
aproximadamente 2% del PIB en 2015.

El correlato del crecimiento de los recursos del Estado ha sido un aumento generalizado
del gasto (mdas de 15 puntos del PIB entre 2005 y 2016). De este modo, y como se verd mds
adelante, se pudieron destinar mayores recursos al sector educativo sin necesidad de priorizar
en el agregado este rubro del gasto por sobre otros, lo que permite afirmar que el aumento del
gasto educativo se produjo en el marco de un aumento generalizado del gasto publico que
signific6 una redefinicién del rol del Estado en la economia.

12 variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta 2007 y desde abril
de 2016).
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Cuadro 1. Principales variables macroecondmicas (2005-2016)

PIB nominal (mill. $
corrientes)

582.538 715.904 896.980 1.149.646 1.247.929 1.661.721 2.179.024 2.637.914 3.348.308 4.579.086 5.854.014 B.055.988

Tasa de crecimiento
(variacion real 89 8,0 9,0 41 -5,9 10,1 6,0 -1.0 24 -2,5 26 -2,3
interanual, en %)

Presién tributaria
consolidada (Nacién
Y provincias)

% PIB

244 25,0 26,2 27,6 289 2391 293 30,6 31,2 31,1 32,0 32,0

Gasto Publico

C lidad
0n50.|' ado 254 26,1 287 30,2 34,6 33,6 35,5 36,2 37,2 39,1 11,0 42,5
(Macion y
provincias) % PIB

Tasa de inflacién
(variacién promedio 9.6 10,9 17,3 25,0 15,9 22,2 21,7 22,5 240 376 281 41,9
anual, en %)

Nota: El Gasto Publico no incluye municipios, cajas previsionales no transferidas ni obras sociales.
Fuente: CIPPEC sobre la base de INDEC y Ministerio de Economia
Fuente: Variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta 2007 y desde abril de

2016).

El Grafico 6 pone en perspectiva el aumento del gasto en Educacién y CyT, en donde se
observa que, si bien entre 2005 y 2015 el gasto educativo se incrementa en 2,4 puntos del PIB,
su participacion en el total se mantiene estable en alrededor de 15,5% del GPC®3. Los mayores
aumentos del GPC entre 2005 y 2015 se produjeron en la Prevision Social (+5,7 pp. del PIB) y en
Servicios Econémicos (+3,4 pp. del PIB), en tanto ambos pasaron de representar 20,8% y 12% del
gasto total en 2005 al 26,4% y 15,5% en 2015. El aumento del gasto en Prevision Social respondi6,
en primer lugar, a la estatizacion del régimen previsional y, en segundo lugar, a la introduccién
de la moratoria previsional que sumé 3 millones de nuevos jubilados, la movilidad en jubilaciones
y pensiones por la ley 26.413 con ajustes semestrales en los haberes, la Asignacion Universal por
Hijo (AUH) y el aumento en la cobertura de beneficiarios de pensiones no contributivas.

13 L a fuente del GPC por finalidad y funcién proviene de la Secretaria de Politica Econdmica. Incluyen gasto
municipal y las prestaciones de las cajas previsionales no transferidas (se han excluido el gasto en obras sociales
provinciales). Por otra parte, las series que se presentan en el Cuadro 1 corresponden al Esquema Ahorro Inversién
Financiamiento del Sector Publico Argentino, y no incluyen municipios ni las prestaciones previsionales de las
provincias que no transfirieron sus cajas. Estos datos si incluyen las transferencias tanto a municipios como para
para financiar el déficit de las cajas. Por tal motivo, existe una diferencia de 2 puntos porcentuales entre el gasto que
muestra el Cuadro 2 (41% del PIB en 2015) y el que se observa en el Gréfico 3 (43%).
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Grafico 6. Evolucion del GPC, como porcentaje del PIB (1995-2015)
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Notas: Se utiliza PIB base 2004. Para los afios 1995 y 2000 se reestimé el PIB sobre la base de las variaciones interanuales del
PIB 1993.

*No incluye al INSSJyP (PAMI) y Obras Sociales Provinciales; incluye cajas previsionales provinciales no transferidas.

Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

En cuanto a los Servicios Econémicos!4, el crecimiento se explica por los subsidios
econdmicos, al consumo de energia eléctrica y gas de los hogares y al transporte puablico en
colectivos y ferrocarriles, otorgados a la poblacion que reside en la Ciudad de Buenos Aires y los
partidos del Conurbano Bonaerense. Los subsidios energéticos y al transporte pasaron de 0,4%
del PIB en 2005 a 4,1% del PIB en 2015 (ASAP y IAE, 2015)5.

El gasto en Salud, al igual que en Educacién y CyT, si bien se increment6 en 1,2 puntos
porcentuales (pp.) del PIB entre 2005 y 2015, mantuvo estable su relacién en el total en el orden
de 7%. Por su parte, los otros gastos sociales (promocion y asistencia social, agua y saneamiento,
vivienda y urbanismo y trabajo) aumentaron 1,2 pp. del PIB, aunque su participacién en el total
se contrajo 3,5 pp.

En cambio, el gasto en Funcionamiento del Estado aumenté 2,4 pp. del PIB en el periodo
bajo analisis, aunque su participacion en el total cay6 1,6 pp., mientras que el gasto en Servicios
de la Deuda Publica se redujo 0,3 p.p. del PIB y su participaciéon cay6 de 8,9% a 5% del total.

En este marco, el esfuerzo educativo consolidado, esto es, la relacién entre el gasto en
Educacion y el gasto total, se ha mantenido practicamente constante, en alrededor de 15% del
GPC (Grafico 7). El mayor gasto educativo, por lo tanto, se generé en el marco de un proceso
en donde el Estado asumi6 un rol mas participativo en la economia, priorizando la proteccién
social y el acceso a derechos en el largo plazo por parte de los sectores mas vulnerables de la
poblacion, es decir gastos progresivos que mejoran la distribucién del ingreso. A su vez, el
Estado destiné una gran masa de recursos a los subsidios econdmicos otorgados de manera
generalizada a la poblacién del Area Metropolitana de Buenos Aires, independientemente de
su nivel de ingreso.

14 La finalidad Servicios Econémicos se vincula a las acciones de apoyo a la produccién de bienes y servicios
significativos para el desarrollo econdmico. Incluye los sectores de energia, combustibles, mineria, comunicaciones,
transporte, ecologia y medio ambiente, agricultura, industria, comercio y turismo.

15 ASAP y IAE (2015), “Los subsidios energéticos en Argentina”.
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Grafico 7. Evolucion del GPC en Educacién y Ciencia y Técnica por nivel de gobierno, como
porcentaje del gasto total (1995-2015)
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Nota: Gasto en Educacién y CyT en relacion con el gasto total de cada nivel de gobierno y el gasto total consolidado. La
metodologia de consolidacion de las series utilizadas imputa el Gasto Publico en el nivel de gobierno ejecutor, no en el financiador.
No incluye al INSSJyP (PAMI) y Obras Sociales Provinciales. Incluye cajas previsionales provinciales no transferidas.

Fuente: CIPPEC sobre la base de datos de la Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

Como se explic6 anteriormente, la expansioén del gasto publico fue posible en partel gracias
al incremento de recursos tributarios y de la seguridad social que trajo aparejado el crecimiento
econémico, lo cual llevé a que la presion impositiva (esto es, la relacion entre la recaudacién de
impuestos y de la seguridad social y el PIB) alcance valores maximos. Tal como muestra el
Grafico 8, los principales ingresos provienen de impuestos sobre bienes y servicios, como el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) anivel nacional (23% de la recaudacion total) e Ingresos Brutos
anivel provincial (13% de la recaudacién total). Se trata de impuestos que, si bien tienen la ventaja
de ser sencillos de recaudar, son regresivos, dado que para quienes se encuentran en los deciles
inferiores de la distribucion del ingreso los impuestos al consumo representan una carga mayor.

16 Si bien entre los afios 2003 y 2008 se registraron resultados fiscales superavitarios o equilibrados, el aumento mas
acelerado de los gastos con respecto a los recursos hizo que desde el afio 2009 se registre nuevamente déficit fiscal
creciente, con las consecuentes necesidades de financiamiento.
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Gréfico 8. Composicion de la recaudacion tributaria (2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

En segundo lugar, en orden de importancia se ubican los recursos de la seguridad social,
esto es, los aportes personales y las contribuciones patronales, destinados a financiar las
jubilaciones y pensiones, con el 22% de los recursos totales. En tercer orden se encuentran los
impuestos sobre los ingresos, con 16% de la recaudacién, de los cuales 9 p.p. provienen de las
ganancias de las empresas, y 7 p.p. de ganancias de personas fisicas. En conjunto, IVA, Ingresos
Brutos, Seguridad Social y Ganancias representaron en 2016 casi 75% de la recaudacién. Entre los
restantes tributos se destacan el Impuesto a los Créditos y Débitos Bancarios (ICDB), con 5% de
la recaudacién, impuestos a la propiedad (Bienes Personales e impuestos provinciales), con 4%
del total de ingresos, y las retenciones a la exportacién, con 3% (disminuyeron su participacién
en 2016 debido a la eliminacién aplicada a productos agropecuarios).

El incremento en los recursos estuvo traccionado por distintos elementos (Grafico 9). Por
un lado, la disminucién de la informalidad luego de la crisis econémica y la posterior
reestatizacion del sistema previsional en 2008 implicaron que los ingresos de la seguridad social
pasen de 2,8% del PIB en 2004 a 7% en 2016. Por otra parte, el incremento de la actividad y del
nivel de precios también tuvo implicancias en la expansién de los impuestos al consumo (IVA e
Ingresos Brutos), que, como recién se menciond, representan en conjunto mas del 35% de la
recaudacion. A su vez, el proceso inflacionario en conjunto con la falta de un ajuste automatico
para los impuestos sobre los ingresos, tuvieron un impacto también en esta fuente de ingresos,
sobre todo en las ganancias de las personas fisicas, cuya participacién se habia mas que duplicado
hacia 2015, aunque luego disminuye con la reforma del dltimo afio. Ademas, luego de la crisis de
2001 se introdujeron nuevos impuestos, como las retenciones a las exportaciones y el ICDB.
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Grafico 9. Evolucion de los ingresos tributarios y de la seguridad social en Nacién y provincias
(2005-2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.
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En lo que respecta a la distribucion de la presion impositiva entre Naciéon y provincias,
ambos niveles aumentaron su recaudacién en términos del PIB, aunque en términos
proporcionales los gobiernos subnacionales tuvieron un mayor incremento, por el incremento en
la recaudaciéon de Ingresos Brutos producto de aumentos de alicuotas y eliminacién de
exenciones en muchas provincias (Grafico 9).

Gréfico 10. Ingresos impositivos y de la seguridad social por nivel de gobierno, como porcentaje
del PIB (2005-2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

Recuadro 3. El financiamiento del gasto publico y el federalismo fiscal

Dada la estructura federal de la Argentina, tanto la Nacion como provincias tienen facultades de gasto y
recaudacion impositiva. La delegacion del cobro de ciertos impuestos en Nacion sumado a la
descentralizacién de los servicios publicos ha originado el fenémeno conocido como desequilibrio fiscal
vertical. Con datos a 2015, Nacién recaud6 83% de los ingresos y estuvo a cargo del 54% del gasto publico,
mientras que los gobiernos subnacionales recaudaron 17% de los ingresos y debieron hacer frente al 46%
del gasto total.

Este desbalance hace crucial el sistema de transferencias intergubernamentales, para que los gobiernos
subnacionales puedan afrontar sus erogaciones. Entre 2005 y 2015 este desbalance vertical disminuy6
levemente por el incremento de la presion tributaria provincial y una mayor concentracion del gasto en el
nivel nacional (principalmente por ciertos gastos sociales como la moratoria previsional o la Asignacion
Universal por Hijo y por los subsidios econ6micos).

A su vez, las necesidades de financiamiento de cada provincia varian de acuerdo con sus capacidades de
generacion de recursos como del tamafio de su poblacion!’. A estas heterogeneidades entre provincias
se las conoce como desequilibrio horizontal, y hace que el esquema de coparticipacion federal de
impuestos (del cual se encuentra pendiente su reforma desde la sancidon de la Constitucion de 1994)
resulte un componente clave del financiamiento del gasto provincial, del cual el sistema educativo es uno
de sus principales componentes.

17 Este tema sera trabajado en mayor profundidad en la seccion 4.
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Grafico 11. Desequilibrio Fiscal Vertical (2005 y 2015)

100%

90%

80%

70%

60%

50%

A0% M Provincias
30% M Nacién
20%

10%

0%

% del total

Recursos tributarios y dela  Gastos corrientes y de capital Recursos tributarios y de la Gastos corrientesy de capital
Seguridad Social Seguridad Social

2005 2015

Fuente: Secretaria de Politica Econémica y Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.
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3. ¢Cuanto y como invierte en educacion el Gobierno Nacional?

La estructura federal argentina implica, como se mencioné anteriormente, diferentes
responsabilidades para cada uno de los niveles de gobierno. Esta “division de tareas” entre
Nacién y gobiernos subnacionales implica, para el sector educativo, que sean las provincias las
encargadas de la provision de los servicios de educacion bésica. El nivel nacional tiene a su cargo
el financiamiento y gestiéon de ciertas areas, como la educacién superior, la infraestructura, los
programas compensatorios y, desde 1999, los fondos salariales. La gobernanza del sistema se
realiza a través del Consejo Federal de Educacion, presidido por el Ministro de Educacién
Nacional y en el que se encuentran representadas todas las provincias, con el objeto de unificar
las politicas educativas y tener un disefio curricular homogéneo a lo largo del pais.

Esfuerzo financiero nacional por la educacion
Acorde con sus responsabilidades, mas del 40% del gasto ptblico de la Administracién Nacional$

se vincula con el sistema previsional. El gasto educativo representé en 2016 el 6,1% del Gasto
Pablico Nacional (GPN), que totaliza 7,4% si se le adiciona el gasto en Ciencia y Técnica
(Grafico 12).

Grafico 12. Composicion del gasto de la Administracion Publica Nacional (2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

La evolucién del gasto por finalidad y funcién muestra, desde 2005, un incremento
marcado de la participacion de la finalidad de Servicios Econémicos, debido a que aqui se
registran, entre otros gastos, los subsidios al transporte y energia, que como se mencioné en la
seccién anterior tuvieron un incremento notorio. Por otra parte, se presenta (hasta 2015) una

18 | a Administracion Publica Nacional comprende a la Administracion Central, los Organismos Descentralizados y
las Instituciones de la Seguridad Social. No incluye empresas publicas y fondos fiduciarios.
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reduccion del peso de los intereses de la deuda y de otros gastos sociales distintos de Educacion,
Salud y Prevision Social, principalmente programas de empleo y de asistencia social (Grafico 13).

Grafico 13. Composicion del Gasto Puablico de la Administracion Pablica Nacional (1995-2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

El esfuerzo por la educacion® del gobierno nacional aumenta hacia el afio 2000, con el
FONID, y en 2006 y 2007, los primeros afios de implementacién de la LFE. Luego se mantiene
en torno al 7% del gasto total, con las excepciones de 2014 y de 2016. En 2014 se evidencia un pico
en la participacion de los Servicios Econdémicos, mientras que, en 2016, producto de la
devaluacion, el peso de los intereses de la deuda es el que mas aumenta.

Otra manera de analizar la evolucion del gasto educativo es a través de su variacién real
interanual, esto es, de la evolucién de los recursos descontando el impacto de la inflacién, a fin
de hacer los recursos comparables en términos de poder adquisitivo (Grafico 14). Los afios 2006,
2007, 2011 y 2015, estos altimos tres, afios de elecciones presidenciales, aparecen como los de
mayor incremento real del gasto en Educacién y Cultura. Por el contrario, en 2008, 2012, 2014 y
2016 se registraron caidas reales, siendo el altimo afio el que mayor disminucién presenta.
Estas caidas, junto con aumentos del gasto total, implicaron que en todos estos afos el esfuerzo
educativo haya disminuido, como se mostr6 anteriormente.

19 E| esfuerzo financiero por la educacién mide el gasto en Educacion con relacion al gasto total. Por lo tanto, que
ese indicador disminuya no implica que disminuyan los recursos destinados a la educacion, sino que estos crecen
menos que el gasto total, por lo cual disminuye su participacion. Es decir, se trata de una medida que permite
visualizar la importancia relativa del sector educativo respecto de otras partidas del gasto publico.
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Grafico 14. Variacion real interanual del gasto publico y del gasto en Educacion y Cultura de la
Administracion Pablica Nacional (2006-2016)
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Nota: deflactado por variacién de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta 2007 y desde
abril de 2016).
Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

Otro indicador que permite vislumbrar el comportamiento del gasto educativo es su
evolucién en términos del PIB (Grafico 15). El peso del gasto educativo nacional se duplicé entre
1995y 2015, lo cual sucedi6, como se explic6 en la seccion anterior al analizar el gasto consolidado,
en un contexto de crecimiento general del gasto publico. En este caso, las erogaciones de la
Administracién Nacional se incrementaron en mas de 9 puntos porcentuales (de 15,2% a 24,5%
del PIB). En el afio 2016, un afio de contraccién econémica, el gasto real en Educaciéon y Cultura
se redujo un 8%, pero mantuvo su participacién en el PIB en niveles superiores a 2014.

Grafico 15. Evolucidn del gasto publico nacional en Educacidn, Cultura y Ciencia y Técnica, y el
gasto publico nacional total como porcentaje del PIB (1995-2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.
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Composicién del gasto educativo nacional

El gasto de la funcion Educaciéon y Cultura del Gobierno Nacional se ejecuta a través de distintas
jurisdicciones?. El Ministerio de Educacion Nacional (MEN)?2! se encuentra a cargo de casi tres
cuartas partes de estas erogaciones, pero también intervienen otros organismos. En particular,
desde la implementacién de los programas Conectar Igualdad y Progresar, la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) - en la ¢rbita del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social- ha cobrado mayor importancia. Por su parte, dentro del gasto de esta funcién
también se registra el ejecutado por las fuerzas de seguridad para capacitaciéon de su personal,
asi como también los gastos en infraestructura a cargo del Ministerio del Interior, Obras Pablicas
y Vivienda. Finalmente, se registran las erogaciones vinculadas con el Ministerio de Cultura y
organismos relacionados (Grafico 16). Mas del 80% de este gasto en Educacién y Cultura se
relaciona con transferencias, principalmente a Universidades Nacionales pero también a
provincias y municipios para financiar gastos corrientes y a individuos.

Gréfico 16. Gasto nacional en Educacién y Cultura por jurisdiccion (2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

Si s6lo se contemplan los gastos del MEN vy se le agregan los programas Progresar y
Conectar Igualdad y la inversion en infraestructura del Ministerio del Interior, Obras Pablicas y
Vivienda, se obtiene que, para el afio 2016, casi 60% del gasto educativo nacional se vincula con
el financiamiento de la Educacién Superior y algo mas de 17% se relaciona con los fondos
salariales: FONID y Fondo de Compensaciones Salariales (FCS) (Grafico 17). El Progresar, que
otorga transferencias monetarias a jovenes estudiantes de bajos ingresos para que completen sus
estudios secundarios y superiores, tuvo en 2016 una magnitud considerable, con mas de 8% de
este gasto. Luego se ubicaron los programas de infraestructura, el programa Conectar Igualdad,
programas de formacién docente y otros programas compensatorios. Si se deja de lado el

20 Se denomina “jurisdicciones” a las organizaciones publicas que integran la Administracién Central.
21 Hasta julio de 2017 este ministerio se denominaba “Ministerio de Educacion y Deporte (MEN)".
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financiamiento de la educacion superior y se focaliza en educacion basica (Grafico 18), se obtiene
que en 2016 40% de este gasto nacional se destiné a fondos salariales, 20% al programa Progresar
y 11% a inversion en infraestructura educativa.

Gréfico 17. Composicién del gasto nacional en Educacion por programa (2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

Grafico 18. Composicion del gasto nacional en Educacion Basica (2016)
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Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.
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Finalmente, se muestra la evolucion reciente de las principales lineas programaticas. Al
analizar el gasto del afio 2016 con respecto a 2015, surge que, si bien en el total se registré una
disminucién de 7,9% en términos reales, el comportamiento al interior de la funcién fue dispar.
En el Cuadro 2 surge una disminucién real de la mayoria de los programas, con la excepcion
del importante aumento de los fondos salariales, que, con un incremento real de 73%, casi
duplican en 2016 su participacién dentro del gasto educativo. Este programa es el tnico que
contribuye al crecimiento del gasto educativo en términos positivos, dado que en casi todo el
resto de los programas del sector se registraron caidas en términos reales?.

Cuadro 2. Evolucion reciente del gasto nacional en Educacién y Cultura (2015-2016)

Desarrollo de la Educacion Superior 68.638,45 63.030,00 -8,2% 49,0% 48 8%
FONID 10.944,62 18.963,19 73,3% 7.8% 14,7%

Otros programas ME 19.007,76 13.348,96 -29,8% 13,6% 10,3%

Gasto educativo otros ministerios 41.617,15 33.808,07 -18,8% 29.7% 26,2%
Total 140.207 98 129.150,22 -7,9% 100,0% 100,0%

Deflactado por variacion IPC INDEC afio 2016: 41,9%.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda, e INDEC.

22En el Cuadro A2 del anexo se puede encontrar mayor detalle de la incidencia de cada programa y su contribucion
al crecimiento.
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4. ¢ Cuéanto y como invierten en educacion las provincias?

Esta seccién se propone analizar el gasto educativo provincial. En conjunto, las 24 jurisdicciones
han incrementado el esfuerzo financiero por la educacién (esto es, el gasto educativo frente al
gasto total) pasando de 27% en 1996 a 30% en 2015, con afios con esfuerzos mayores como 2009
y 2012, cuando este indicador alcanza el 31,5% (Grafico 19). Como es de esperar, el periodo de
mayor incremento sostenido ocurre con la implementacion de la LFE entre 2005 y 2009, y si
bien luego presenta oscilaciones, se logra mantener en un nivel superior al previo a la
sancion de esta ley.

Gréfico 19. Evolucién del gasto educativo provincial como porcentaje del gasto total provincial
(1996-2015)
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Acorde a sus responsabilidades en cuanto a la gestiéon y operacion de las escuelas, el gasto
provincial en educacién se concentra principalmente en remuneraciones (Grafico 20). Casi 80%
del gasto se vincula a personal, y, si se suman las transferencias a educacién privada -que son
para financiar también salarios docentes-se obtiene que mas del 90% del gasto educativo
provincial se concentra en partidas salariales.

Gréfico 20. Composicién del gasto educativo provincial (2015)
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Mas alld de la evoluciéon agregada del gasto educativo provincial, es importante
profundizar en las diferencias entre las distintas provincias, dada la heterogeneidad que se
presentan entre ellas. Los dos indicadores clave que se analizan en esta seccién son el esfuerzo
financiero por la educacion -esto es, la relacion entre el gasto educativo y el gasto total de cada
provincia- y el gasto por alumno de gestion estatal (esto es el gasto educativo neto de
transferencias al sector privado en relacion con la matricula estatal). Es importante entender
ambos indicadores como complementarios al momento de realizar comparaciones provinciales,
dado que, mientras que el primero representa una dimension del esfuerzo fiscal de la provincia
para el sector educativo, el segundo se vincula también a las capacidades fiscales y a la escala de
cada una. Es decir, provincias con similar esfuerzo educativo pueden presentar, debido a sus
diferentes caracteristicas econémicas y demograficas, magnitudes muy dispares en cuanto a gasto
educativo por alumno.

El Grafico 21 ilustra la heterogeneidad interprovincial en materia de gasto por alumno
estatal. Con datos para el afio 2015, en el extremo superior se ubican Tierra del Fuego, Santa Cruz
y Neuquén, con niveles que superan los $75.000 por alumno en la primera, los $65.000 en la
segunda y los $56.000 en la tercera. En el extremo inferior se encuentran Santiago del Estero, Salta
y Corrientes, con $16.000 en la primera y apenas superando los $20.000 en las otras dos. El
esfuerzo educativo también varia entre las provincias, con Buenos Aires como la que mayor
proporcién de su presupuesto destina a este sector (36%) y Santiago del Estero ubicado en el
altimo lugar (20%).

Gréfico 21. Gasto por alumno estatal, por provincia (2015)
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Es importante notar que, al comparar el ranking de ambos indicadores (gasto educativo por
alumno estatal y esfuerzo educativo), el orden difiere de gran manera. Es decir, no son las
provincias que mayor esfuerzo por la educacién realizan las que logran tener un gasto por
alumno estatal mas elevado (Cuadro 3 y Grafico 22). Por ejemplo, Buenos Aires y Formosa
presentan un gasto por alumno estatal similar, pero para ello la primera realiza un esfuerzo
financiero por la educacién mas de un 50% superior a la segunda. O, con un esfuerzo educativo
inferior al de Buenos Aires, Tierra del Fuego alcanza un gasto por alumno estatal casi 3 veces
superior.
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Cuadro 3. Principales indicadores de gasto educativo provincial (2015)

Buenos Aires
Rio Negro
La Pampa
Corrientes

Santa Fe
San Luis
Chubut
Mendoza

Salta

Tierra del Fuego

Neugquén
Entre Rios
Chaco
Jujuy
Cordoba
Misiones
Santa Cruz
Tucuman
5an Juan
La Rioja
Catamarca
Formosa

CABA

Santiago del Estero

Promedio

Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN.

36,1%
33,2%
32,9%
32,6%
32,2%
31,6%
31,1%
29,8%
29,4%
29,3%
29,2%
28,5%
28,3%
28,3%
28,1%
27,0%
26,7%
26,4%
26,1%
24,9%
24,3%
23,3%
22,4%
20,1%

28,4%

Tierra del Fuego
Santa Cruz
Neuguén
La Pampa
Chubut
CABA
Rio Negro
Catamarca
5an Luis
Santa Fe
Jujuy
Entre Rios
La Rioja
Mendoza
Buenos Aires
Formosa
5an juan
Cérdoba
Chaco
Tucuman
Misiones
Corrientes
Salta
Santiago del Estero

Promedio

75.459,44
64.948,49
56.726,04
48.101,29
43.379,26
40.228,11
38.837,73
33.017,21
31.747,05
30.023,72
29.984,89
29.684,89
29.328,56
28.082,57
27.627,99
27.598,79
26.726,23
24.634,35
24.189,45
22.821,36
22.321,47
20.361,49
20.275,60
16.070,07

33.840,67
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Grafico 22. Gasto educativo provincial como porcentaje del gasto total y gasto por alumno estatal
en pesos (2015)
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Fuente: CIPPEC sobre datos de CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN.

Las provincias con mayor relacion entre el gasto educativo y su presupuesto total
tampoco son las que necesariamente logran alcanzar salarios docentes mas elevados, donde
pueden observarse provincias con esfuerzo educativo mayores al promedio, pero con salarios
docentes inferiores o entre los mas bajos del pais. Buenos Aires y Corrientes son dos ejemplos
claros en este sentido (ver Grafico Al en el Anexo). Lo anterior indica la presencia de otros
elementos, como la disponibilidad de recursos fiscales y la escala del sistema de cada provincia,
que resultan cruciales al momento de explicar las disparidades inter-provinciales.

La evolucién salarial docente también ha sido dispar. Como se muestra en el Cuadro 4, el
promedio de variacién entre los extremos de este periodo es de 78%. Al analizar la evolucién en
el conjunto del periodo 2003 /2016 y por periodos de gobierno, surgen provincias con incrementos
reales muy superiores al promedio como Salta, Chaco y Rio Negro, con incrementos de 137%,
127% y 119% respectivamente (en términos reales, esto es, llevando todas las cifras a valores de
2016 para eliminar el efecto de la inflacién). Por su parte, Santiago del Estero (con un incremento
de tan solo 3% en términos reales), Catamarca (37%) o La Rioja (42%) se encuentran en el extremo
inferior. Al evaluar los periodos de gobierno, surge aqui también que el mayor incremento se dio
entre los afios 2003 y 2007, debido a la recuperacién luego de la severa caida que habian sufrido
los salarios reales con la crisis econémica.

32



Cuadro 4. Evolucion del salario real docente y variacion, por provincia (2003-2016)

Buenos Aires 6.603 11.836 12.662 14.122 13.258 101%

Catamarca 7.823 12918 11.657 11.036 10.747 37% -5% -3%
Chaco 6.762 12.098 15.138 13.991 15.365 127% -8% 10%
Chubut 10,228 15.262 14.655 17.682 16.992 66% 21% -4%

CiUdadA?feI:uenos 7.701 12.279 13.346 14.261 13.553 76% 7% -5%
Cordoba 10.045 15.836 17.218 17.957 16.943 69% 4% -6%
Corrientes 6.432 10213 12323 12.398 11.337 76% 1% -9%
Entre Rios 6.383 12295 12776 13.697 13.150 106% 7% -4%
Formosa 5.932 10.025 11.205 11.154 10.398 75% 0% -7%
Jujuy 6.24% 12295 13.186 12,780 12120 94% -3% -5%

La Pampa 8.324 15712 18.633 18.029 17.283 108% -3% -4%

La Rioja 7787 10,557 13.567 11791 11.021 42% -13% -7%
Mendoza 7335 11738 12277 13.858 12.906 76% 13% -7%
Misiones 5736 10295 11.224 13.361 12.090 111% 15% -10%
Neuguén 10.582 16.213 15484 17.781 16.789 59% 15% -6%
Rio Negro 6.737 11.320 13.080 15.576 14.743 119% 19% -5%

Salta 6.762 10377 12.958 15.686 16.043 137% 21% 2%

San Juan 7.640 13.016 12.521 13.255 12.618 65% 6% -5%
San Luis 9.154  13.557 14.879 14483 14771 61% -3% 2%

Santa Cruz 12.364 26.836 24.874 25.262 23.350 89% 2% -8%

Santa Fe 7.933 13312 19755 16.959 16.049 102% -14% -5%

Santiago del Estero 9178 11713 11.060 9.322 9.471 3% -16% 2%
Tierra del Fuego 14.011 24205 19375 25.398 21.772 55% 31% -14%
Tucuman 6.652 11.148 14.411 14470 13.946 110% 0% -4%
Promedio B8.098 13544 14511 15180 14.446 78% 5% -5%

Nota: Salario bruto de un docente de jornada simple de nivel primario con 10 afios de antigiiedad. En pesos de
2016. Deflactado por variacién de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e INDEC (hasta
2007 y desde abril de 2016).

Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN e INDEC.

Otra manera de mostrar esta disparidad entre las provincias es a través de la brecha del
promedio de las 6 jurisdicciones que mayores y menores indicadores presentan (jError! La
autoreferencia al marcador no es vélida.). Para el caso del gasto por alumno estatal, este indicador
se ubicaba en 2,6 para el afio 2015, sin mostrar cambios significativos con respecto afios previos.
Es decir, en promedio, las 6 provincias con mayor gasto educativo por alumno presentan un gasto
superior en casi 3 veces al del promedio de las 6 provincias con gasto por alumno inferior. En el
caso del esfuerzo educativo, esta disparidad se ubica también estable en alrededor de 1,5 veces la
diferencia entre las que mas y menos proporcion presentan entre gasto educativo y gasto total. Y,
en el caso de los salarios docentes, esta relacién se ubica entre 1,7 y 1,8 veces en los afos
analizados. La equiparacion de las desigualdades provinciales constituye de este modo una
asignatura atin pendiente, a pesar del importante incremento en la inversion educativa a nivel
agregado.
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Cuadro 5. Evolucion de la brecha entre las seis jurisdicciones con mejor inversion y esfuerzo mas
alto, y las seis jurisdicciones con inversion y esfuerzo mas bajo (2005-2016)

27 26 5/D

Inversion por alumno estatal 25
Esfuerzo educativo 1,5 1,5 14 S/D
Salario 1.8 1,7 18 1,7

Nota: Salario bruto de un docente de jornada simple de nivel primario con 10 afios de antigiiedad. Promedio simple entre las 24
jurisdicciones. En pesos de 2016. Deflactado por variacion de precios al consumidor elaborada en base a estimaciones privadas e
INDEC (hasta 2007 y desde abril de 2016).

Fuente: CIPPEC sobre datos de CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN.

Las diferencias en los indicadores de gasto tienen su origen mas profundo en las
desigualdades en el desarrollo inter provincial y en las inequidades que presenta el sistema
de reparto de recursos fiscales a lo largo del pais, la coparticipacién federal. Dada la estructura
federal del pais y la distribuciéon de las responsabilidades de recaudacién y de gasto ptublico, las
erogaciones se encuentran descentralizadas en las provincias, mientras que la recaudaciéon se
centraliza més en el nivel central de gobierno. Este desequilibrio vertical (mencionado en la
primera seccion) da origen a la necesidad de un sistema de transferencias de recursos. A grandes
rasgos, el sistema de coparticipacion federal realiza una primera divisién de recursos entre la
Nacién y el conjunto de las provincias (coparticipaciéon primaria). Esta masa de recursos
coparticipables se divide luego entre las 24 jurisdicciones de acuerdo con coeficientes de reparto
establecidos en 1988 sin criterios objetivos (coparticipacion secundaria), dando origen a una gran
disparidad de recursos fiscales por habitante entre las distintas provincias.

Los gréficos que siguen ilustran esta situaciéon. En primer lugar, se muestra que las
provincias patagonicas son las que tienen mayores recursos fiscales por habitante. Tierra del
Fuego y Santa Cruz presentan 4,8 y 3,7 veces mas ingresos por habitante que Buenos Aires,
respectivamente.? El origen de estas diferencias viene dado tanto por la diferencia en los recursos
de origen nacional (Grafico 23 y Grafico 24) como también por las desigualdades en los recursos
propios de las provincias y por las diferentes estructuras poblacionales. Asi, la existencia en estas
provincias de ingresos por regalias y de mayores bases imponibles producto de una poblacién de
mayores ingresos, las ponen en una situacion mas aventajada que otras provincias como las del
Norte, que no tienen esta fuente adicional de ingreso como las regalias y cuya poblacién presenta
ingresos menores. En el caso de la provincia de Buenos Aires resalta ademas la discrepancia
entre la concentracion de la poblacion (39%) y en la participacién en los recursos de origen
nacional (18%) (Cuadro 6)*. La Ciudad de Buenos Aires (CABA) constituye una excepcion en
cuanto a que se trata de la que mayor participacién de recursos propios presenta en relacién con
sus ingresos totales.

23 En noviembre de 2017 el Gobierno Nacional y los gobernadores de 23 provincias (excepto San Luis) firmaron un
pacto fiscal que establece una serie de modificaciones al sistema de distribucién de recursos fiscales. La Provincia
de Buenos Aires es la principal beneficiada, dado que el reconocimiento de su reclamo por el congelamiento del
Fondo Conurbano Bonaerense implicara que reciba $21.000 millones adicionales en 2018 y $44.000 millones en
2019. Al mismo tiempo, se eliminan las asignaciones especificas del Impuesto a las Ganancias -con lo que se vuelve
a coparticipar la totalidad de este impuesto, y se modifica la distribucion del Impuesto a los Créditos y Débitos
Bancarios, que se destinara al financiamiento de la ANSES. Ademas de la compensacion a la Provincia de Buenos
Aires, se establecen compensaciones adicionales a las provincias que sufran pérdidas por el cambio de esquema
(Fuente: Cetrangolo O. y Folgar, J. “Apuntes sobre el impacto fiscal del pacto entre Nacioén y las provincias, y otras
reformas asociadas”, Nuevos Papeles, 13 de diciembre de 2017).

24 Los datos de participacion en los Recursos de Origen Nacional se refieren a diciembre de 2016 (al momento de la
elaboracién de este informe no se encuentra disponible el total de 2016).
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Grafico 23. Recursos fiscales por habitante y participacion de ingresos propios (2015)
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Cuadro 6. Participacion provincial en Recursos de Origen Nacional y poblacién (diciembre 2016)

Buenos Aires 18% 18% -21%
CABA 5% 5% -2%
Mendoza 4% 4% 0%
Chubut 2% 2% 0%
Neuquén 2% 2% 0%
Misiones 3% 3% 0%
Salta 4% 4% 1%
Cdrdoba 9% 9% 1%
Santa Cruz 2% 2% 1%
Rio Megro 2% 2% 1%
Tii:jgid 1% 1% 1%
Tucuman 5% 5% 1%
La Pampa 2% 2% 1%
Jujuy 3% 3% 1%

La Rioja 2% 2% 1%
Corrientes 4% 4% 1%
San Luis 2% 2% 1%
5an Juan 3% 3% 1%
Entre Rios 5% 5% 2%
Santa Fe 9% 9% 2%
Catamarca 3% 3% 2%
Sanéi:;i:odel 4% 4% 2%
Formosa 3% 3% 2%
Chaco 5% 5% 2%

Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda e Indec.

Es decir, el origen de las disparidades en el gasto educativo se vinculan con el esfuerzo
educativo de cada provincia pero especialmente con las capacidades fiscales de cada provincia,
como muestra el Grafico 25, en donde el coeficiente de correlaciéon entre el gasto por alumno
estatal y los recursos fiscales por habitante alcanza 0,91. Es decir, no tiene que ver sélo con la
prioridad que cada provincia adjudique a la educacién, sino también con condiciones mas
estructurales y profundas que afectan los ingresos provinciales en relacién a su poblacién.
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Grafico 25. Gasto por alumno

estatal y recursos fiscales por habitante (2015)
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Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN y Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

Frente a estas fotos de las desigualdades, es importante analizar cémo ha evolucionado el
esfuerzo educativo en cada provincia?. Casi todas las provincias han incrementado la proporcién
de recursos destinados a la educacién entre 2003 y 2015. Por ejemplo, Santa Cruz mas que duplico
la relacion entre el gasto educativo y el gasto total (13% y 26,7% en 2003 y 2015 respectivamente).
Por su parte, Tierra del Fuego tuvo un incremento de mas de 70%, al pasar de 17% a 29%. Las
Unicas jurisdicciones que presentan descensos son CABA, Jujuy, San Juan y Santiago del Estero.
En la mayor parte de las provincias se encuentran variaciones positivas entre 2003 y 2007, y en
casi todas ellas entre 2007 y 2011. Sin embargo, en el periodo posterior (2011-2015) se
evidencian una mayor cantidad de provincias con descenso en su esfuerzo por la educacién

(Cuadro 7).

25 Desde ya que una comparacion mas profunda de las diferencias inter-provinciales requiere de otros analisis
complementarios que no se realizan en este trabajo, como por ejemplo el porcentaje de la poblacién en edad
escolar, la ruralidad de cada provincia, la distancia a las escuelas, el costo de vida o la proporcion de escuelas

privadas, entre otras dimensiones.
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Cuadro 7. Evolucion del Gasto Educativo como porcentaje del total, por provincia (2003-2015)

2003 2007 2011 2015 2003-2015 2011-2015
Buenos Aires 32% 37% 38% 36% 4% -2%
CABA 26% 26% 26% 22% -4% -4%
Catamarca 24% 22% 26% 24% 0% -1%
Chaco 27% 33% 32% 28% 1% -4%
Chubut 24% 27% 29% 31% 7% 2%
Cardoba 27% 27% 28% 28% 1% 1%
Corrientes 32% 31% 34% 33% 1% -2%
Entre Rios 24% 27% 28% 29% 5% 0%
Formosa 22% 28% 24% 23% 1% -1%
Jujuy 29% 34% 32% 28% 1% -4%
La Pampa 20% 26% 29% 33% 13% 4%
La Rioja 23% 23% 25% 25% 2% Q%
Mendoza 27% 29% 32% 30% 3% -2%
Misiones 24% 28% 32% 27% 3% -5%
MNeugquén 22% 25% 29% 29% 7% 1%
Rio Negro 26% 30% 33% 33% 7% 0%
salta 24% 23% 27% 29% 5% 3%
San juan 27% 25% 31% 26% -1% -4%
San Luis 22% 19% 19% 32% 10% 13%
Santa Cruz 13% 14% 21% 27% 14% 6%
Santa Fe 29% 34% 36% 32% 3% -4%
Santiago del Estero 30% 23% 24% 20% -10% -4%
Tierra del Fuego 17% 27% 28% 29% 12% 1%
Tucuman 25% 25% 27% 26% 1% -1%
TOTAL 27% 29% 31% 30% 3% -1%

Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN.

Finalmente, se incluye el detalle de las transferencias a educacién privada por provincia,
dado que es el componente mdas importante que varfa en el presupuesto educativo de las
jurisdicciones (Cuadro 8). En el total de las provincias, aproximadamente 13% del gasto se destina
a transferencias a escuelas del sector privado, que se destinan al financiamiento de salarios
docentes. Aqui también se encuentran disparidades entre las jurisdicciones, con algunas como
Cordoba, Santa Fe o CABA que destinan mas del 20% y otras por debajo del 5%, como Chubut,
Formosa, Neuquén y La Rioja. Si bien en el total esta proporcion se ha mantenido estable, en
algunas provincias hubo mayores variaciones, como en el caso de la CABA, en donde se
increment6 de 15% a 21% entre 2000 y 2015.

La variacién del gasto en educacion privada como porcentaje del presupuesto educativo no
es la tnica forma de analizar esta cuestion. También es importante introducir la variacién en la
cantidad de alumnos que asisten a ambos sectores, dado que ha variado en los afios recientes,
mayormente con un pasaje de alumnos de escuelas publicas a privadas. El Cuadro 9 permite
analizar la proporcion de recursos publicos destinados por alumno del sector privado frente a los
recusos destinados por alumno del sector publico. De esta manera se puede advertir como
respondi6 el Estado con su inversiéon publica a los posibles cambios en el comportamiento de la
demanda.

38



Aunque en casi todas las provincias (con la excepcién de CABA) esta relacion disminuy6 a
lo largo del periodo analizado, las diferencias entre provincias persisten. Asi, por ejemplo,
mientras que en Formosa, Tierra del Fuego, Neuquén, Jujuy, Buenos Aires, Chubut, CABA y Salta
el gasto por alumno del sector privado representa menos del 30% del gasto por alumno del sector
estatal, en Misiones supera el 75%, en Santiago del Estero asciende a 65% y Cérdoba, Santa Fe y
Corrientes esta relacion se ubica en torno a 60%.

Cuadro 8. Evolucién de las transferencias a educacién privada por provincia como porcentaje del
gasto educativo total provincial (2003-2015)

12,8 1.9 3,0 -1,0

Buenos Aires 14,8 13,8
CABA 16,8 158 17,3 21,2 43 39
Catamarca 7.4 81 81 9,0 1.7 1,0
Chaco 4,5 3,8 4,8 6,8 23 2,0
Chubut 3,8 2,3 3,2 4,3 0,5 11
Cardoba 227 228 221 21,7 -1,0 -0,4
Corrientes 11,8 10,3 9,2 9,7 =21 0,5
Entre Rios 152 15,0 14,5 14,5 0,9 -0,1
Formosa 31 2,2 2,8 2,6 -0,6 -0,2
Jujuy 6,1 6,3 7.7 6,0 0,1 17
La Pampa 11,8 10,6 9,3 9.1 -2,7 -0,2
La Rioja 31 3,8 3,5 41 1,0 0,6
Mendoza 11,0 9.1 9,2 9,5 -1.5 0,3
Misiones 16,2 14,0 13,7 16,5 03 2,7
Neuguén £ 459 459 45 -0.8 -0,4
Rio Negro 6,8 71 5,6 6,4 04 0,8
Salta 71 6,8 87 5,8 -1.3 -29
San Juan 11,8 124 129 13,2 13 03
5an Luis 114 11,6 13,2 9,7 -1.8 -3,5
Santa Cruz 10,7 9,6 10,5 9,5 -1.3 -1,0
Santa Fe 19,2 19,8 19,8 19,1 0,2 -0,7
Santiago del Estero 10,4 9,5 10,5 12,0 16 1.4
Tierra del Fuego 10,3 8,6 6,6 6,3 -4.0 -0,3
Tucuman 12,5 9,3 9,6 8.8 -3,7 -0,7
TOTAL 136 12,6 12,6 12,2 -1.4 -0,4

Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN.
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Cuadro 9. Evolucion del gasto por alumno del sector privado como porcentaje del gasto por alumno

del sector estatal (2003-2015)

Buenos Aires
Capital Federal
Catamarca
Chaco
Chubut
Cérdoba
Corrientes
Entre Rios
Formosa
Jujuy
La Pampa
La Rioja
Mendoza
Misiones
MNeuquén
Rio Negro
Salta
5an Juan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe
Santiago del Estero
Tierra del Fuego
Tucuman

TOTAL

Fuente: CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN.

43,8
25,2
58,0
59,4
30,7
69,0
90,9
59,9
334
Gl

83,0

35,0
62,7
89,0
52,4
37,8
479
60,1
97,5
773
66,0
76,7
60,5
46,9

50,2

35,0

2211

484
41,0
16,3
62,9
71,4
559
223
475
67,6
37,1
438
69,1
233
36,4
36,1
57,7
84,2
64,1
62,6
66,4
429
34,0

41,4

302
22,0
453
49,4
233

61,9

61,2
52,8
26,2
42,0
49,1
309
430
67,8
33,0
285
47,7
56,3
753
64,3
61,7
67,5
26,4
37,7

394

259
28,2
49,4
51,0
27,7
59,1

61,6
524
21,1

256

45,0
33,1
374
725
254
303
295
52,1
52,0
58,4
59,9
653
252
33,1

359

-18,0

3,0

-12,3
-26,1
-38,1

-1.9
L2513
-16,5
-27,0

e

-18,4

4,4
6.2

41

16

44
28
04

-0,5

-5,0
-16,4
-4.1

23

5,7
47
7.6
18
182
-4,1
234
5,9
1,8

-2,2

-1,2

-4.6
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5. ¢Como distribuye el Gobierno Nacional sus recursos educativos
entre las provincias?

Frente a la estructura de desigualdades en el financiamiento educativo de las provincias, es clave
analizar la distribucién del gasto educativo nacional entre las provincias. Por razones de
disponibilidad de la informacion, este anélisis solo puede realizarse para el afio 2016. Se excluye
a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) debido a que la informacion para este distrito se
encuentra sesgada, tanto por el gasto administrativo que alli se imputa como por ciertos
programas que, al hacer compras centralizadas, adjudican estos gastos en esta jurisdiccién?. Esto
implica que en esta seccion se deje por fuera algo mas de un tercio del gasto nacional en Educacién
y Cultura.

Tal como se aprecia en el Grafico 26, existe una gran disparidad en la distribuciéon de estos
programas en términos de alumnos estatales, con Chaco, Santiago del Estero y Salta en el extremo
inferior y La Rioja y San Juan en el superior. Resulta interesante vincular esta variable a
indicadores que podrian incidir en su distribucién, como la cantidad de recursos fiscales por
habitante y un indicador de vulnerabilidad social, como el componente de inclusion social del
Indice de Desarrollo Sostenible Provincial elaborado por PNUD?.

Gréfico 26. Gasto en Educacion y Cultura por alumno estatal (2016)
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Nota: no incluye a la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires.
Fuente: CIPPEC sobre la base de Sitio de Consulta al Ciudadano, Ministerio de Hacienda y DINIECE, Ministerio de Educacion.

El Grafico 27 ilustra estas relaciones, con correlaciones leves pero positivas con ambas
variables. Esto quiere decir que aquellas provincias con més recursos por habitante y con mejores
indicadores sociales estarfan recibiendo un mayor gasto educativo nacional. Si bien se trata de un
andlisis preliminar, esto puede resultar contrario a lo que indicarfa la intuicién, donde se
esperaria encontrar un mayor gasto nacional en las provincias con menores recursos fiscales o
con peores condiciones sociales que genere de algtin modo un efecto compensador. En el Cuadro
A3 del Anexo se incluye un analisis mas detallado en este sentido pero por tipo de programa, con

26 por ejemplo, el programa Conectar Igualdad imputa el 100% de su gasto en CABA, por lo que no se incluye en el
analisis realizado en esta seccion.

27 “Informacion para el desarrollo sostenible: Argentina y la Agenda 2030”, Informe Nacional sobre Desarrollo
Humano 2017, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Mayo 2017.
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correlaciones mas elevadas entre los programas de infraestructura y los fondos salariales con
ambos indicadores. De todos, debe aclararse también que este analisis de correlacién no implica
en ningtin modo causalidad y presenta las limitaciones mencionadas anteriormente con respecto
a la clasificacién por ubicacion geografica del gasto, que no permite incluir a todos los programas
nacionales y excluye una fraccion importante del gasto educativo nacional.

Grafico 27. Gasto nacional por alumno estatal, recursos fiscales por habitante y recursos propios

por habitante (2016)

Recursos fiscales por habitante

18,000
. SanJuan La Rioja
2 16,000 . e
% Cdérdoba ® Neuguén
= 14,000 .
% . ® Sanluis o |4 Pampa @ SantaCruz
% Corrientes Santa Fe
Y 15000 ® Catamarcd
g Buenos Aires ®e ® Chubut ... _*
£ . et Tierra del Fuego
= 10,000 °
=) =" @ Mendoza
5 Rio Negro
2 8,000 . o io Neg
o Misiones Jujuy @ e Formosa
c .
7] @ Entre Rios
= 6,000 o
=
2 Salta Santiago del Estero
& 4000
=} ® Chaco
%
5 2,000

0 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000 60,000 70,000 80,000 90,000
Recursos fiscales por habitante (pesos)
Recursos propios por habitante
18,000
= San Juan
% 16,000 2 @ Cordoba
_3 La Rioja & La Pampa ® Neuguén
% 14,000 San Luis —@ ® Santa Cryz..- o
5 Chubut
@ Cat ° s -
2 12,000 atamarca ™ o @ Tierra del Fuego
£ . . Santa Fe
H ® Corrientes ... f
= 10,000 ® Buenos Aires
'g_ '. ® Mendoza
Juju
g 8,000 " e Misiones Rio N
- ® Formosa b 10 Negro
L8]
= 06000 ® salta Entre Rios
g [ ]
E 4,000 Santiago del Estero
g ® Chaco
© 2,000
(o]
0 5,000 10,000 15,000 20,000 25,000

Recursos propios por habitante (pesos)

Nota: no incluye a la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires, ni programas no clasificados, por lo que se excluye el 35% del gasto

nacional en Educacioén y Cultura.

Fuente: CIPPEC sobre la base de Sitio de Consulta al Ciudadano, Ministerio de Hacienda y DINIECE, Ministerio de Educacién.
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Un anélisis particular lo requiere la distribucién de los fondos salariales: el Fondo Nacional
de Incentivo Docente (Ley 25.053) y el Fondo de Compensaciones Salariales (FCS) instituido con
la Ley de Financiamiento Educativo en 2005. El primero de ellos es un complemento para el
salario docente financiado por el gobierno nacional y tuvo su origen, como antes se menciono, en
1999. El FONID proporciona la misma suma para cada cargo docente, con un maximo de dos
cargos por docente. Los docentes del sector privado que reciben subvencién estatal estdn
incluidos en los fondos, en la misma proporciéon que la subvencién. Al distribuir el mismo monto
por cargo docente, carece de un componente compensador que permita reducir las desigualdades
salariales entre provincias.

Este fondo ha representado para el salario testigo entre el 3 y el 10%, dependiendo tanto de
los ajustes a la cuota de este fondo como de la evolucion del salario promedio. En 2016 se observa
un aumento en esta proporcién, vinculado con el impulso que se le dio a este fondo como forma
de fortalecer los salarios docentes.

Por su parte, el FCS ha sido concebido, como su nombre lo indica, con la finalidad de
compensar desigualdades salariales en las provincias que presentan salarios inferiores al minimo
establecido en la paritaria nacional. Se trata de un fondo cuya intencion era disminuir las
diferencias inter-provinciales, pero no tanto las disparidades al interior de cada provincia, ya que
todos los docentes de las provincias beneficiadas cobraban (hasta 2016) este fondo en un mismo
monto (independientemente del salario puntual de cada docente). En 2016, sin embargo, se ha
realizado una modificacién por lo cual desde 2017 se estaria abonando el FCS s6lo a los docentes
de las provincias incluidas que no alcancen el ingreso minimo docente. Es decir, hasta 2016 este
fondo lo percibian todos los docentes de las provincias que se encontraban incluidas, mientras
que, con la modificacioén, solo lo reciben los docentes de las provincias seleccionadas cuyo salario
no supere el minimo de referencia.?

El Grafico 28 muestra la evolucién en términos reales del conjunto de estos dos fondos, asi
como también la participacion de cada uno de ellos en el total. Entre 2009 y 2015 el FCS ha
representado entre 21% y 26% de estas partidas. En 2016, si bien en su conjunto los fondos
salariales se incrementan notablemente (como se mencioné en la seccion 4), la composicién de
estas partidas se modifica, tanto por incremento del FONID como por la disminucién en términos
reales del FC. De este modo, este ultimo disminuye su participacién de manera dréstica (al 6%),
proporcién que se mantendria en 2017.

28 Resolucion N° 79 del Ministerio de Educacion y Deportes (16-03-2016).
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Gréfico 28. Evolucién y participacion de los fondos salariales, en
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En cuanto a las provincias que han recibido este fondo, Jujuy, Corrientes, La Rioja,

Misiones, Formosa, Salta y San Juan lo han recibido siempre, mientras que Catamarca lo recibio
solo en dos afios (2007 y 2008) y Tucumén, Chaco y Santiago del Estero lo dejaron de recibir en

2013 (aunque esta tltima lo vuelve a recibir en 2016). Por su parte, Entre Rios fue excluida en

2015. En el Cuadro 10 se observa las provincias que lo han recibido y la relacion entre la cuota del
FC y el salario testigo provincial®. Tal como alli se observa, para las provincias que lo han
recibido, este fondo ha representado entre 8% y 16% de este salario.

29 Como se ha mencionado anteriormente, el salario testigo corresponde a un docente de nivel primario de jornada

simple con 10 afios de antigiiedad.
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Cuadro 10. Participacion del Fondo de Compensaciones Salariales en el salario docente, por
provincia (2006-2016)

Buenos Aires

Catamarca = 13% 12% = = = = = =
Chaco 9% 14% 1% 8% 10% 10% 10% - -
Chubut - - - - - - - - -

Ciudad de Buenos Aires - - - - - - R R R

Cardoba - - - - - - - - -
Corrientes 10% 16% 16% 11% 12% 13% 1% 12% 14% 11% 10%
Entre Rios 9% 13% 13% 9% 11% 12% 11% 12% 14%

Formasa 10% 16% 17% 11% 13% 14% 13% 14% 16% 12% 9%

Jujuy 8% 13% 13% 8% 11% 12% 1% 12% 14% 10% 8%
La Pampa - - - - - - - - -

La Rioja 1% 16% 15% 9% 11% 1% 11% 12% 15% 11% 9%
Mendoza - - - - - - - - -

Misiones 10% 16% 16% 9% 13% 14% 12% 13% 14% 10% 2%
MNeuguén - - - - - - - - -

Rio Megro - - - - - - - - -

Salta 10% 16% 14% 10% 12% 12% 1% 1% 13% 9% 6%
San Juan 8% 13% 12% 9% 11% 12% 11% 12% 14% 10% 7%
San Luis - - - - - - - - -

Santa Cruz = c c = = = = = =
Santa Fe - - - - - - - - -
Santiago del Estero 8% 14% 16% 10% 12% 14% 13% - - - 10%

Tierra del Fuego - - - - - - - - -

Tucuman 10% 15% 14% 9% 10% 11% 10% = =

Nota: Corresponde al valor de la cuota en relacién con el salario testigo provincial (docente de jornada simple nivel primario con 10
afios de antigliedad) a diciembre de cada afio.
Fuente: CIPPEC sobre la base de datos del MEN.

Si bien las provincias receptoras del FCS se encuentran entre las que en 2016 presentan
menor salario docente, no necesariamente son las que tienen menores recursos fiscales por
habitante ni las que realizan mayor esfuerzo educativo (entendido como la proporcién del gasto
provincial total que se destina a educacion). Es mas, Formosa, La Rioja y San Juan aparecen dentro
del grupo de provincias mas beneficiadas por la coparticipacién y con menor esfuerzo educativo
presentan (Grafico 29). Debe destacarse que en toda la historia del FCS no ha quedado claro el
criterio de entrada y salida de las provincias de este fondo, ya que no ha sido reglamentado su
criterio de distribucién, dando lugar a una importante discrecionalidad.
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Grafico 29. Gasto educativo como porcentaje del gasto total e ingresos fiscales por habitante por
provincia, segun condicién de recepcion del FCS (2015)
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Fuente: CIPPEC sobre la base de datos del MEN y Ministerio de Hacienda.

La distribucion de los recursos nacionales esta concentrada en el complemento del
salario docente que se distribuye a las provincias. La distribucién igualitaria del FONID no
reduce las inmensas desigualdades salariales entre las provincias. En cambio, el FCS fue
creado con este fin y no ha tenido criterios transparentes de distribucién. Incluso, como se
observa en el Grafico 29, no tiene una correlacién clara con los recursos fiscales por habitante,
que son el verdadero origen de las desigualdades en el financiamiento educativo de las
provincias. Las provincias mas pobladas son las que explican esta situaciéon: son provincias con
Estados muy pobres que no reciben el Fondo Compensatorio. El caso de la provincia de Buenos
Aires es paradigmatico, dado que es por lejos la que menos recursos fiscales por habitante
tiene.

El Fondo Compensatorio juega un rol importante para redistribuir recursos en favor de
varias provincias pobres en su poblacién y en sus recursos estatales. Podria ser mucho mas
transparente en su distribucion y considerar criterios objetivos. En ese caso podria funcionar de
manera mas coherente para garantizar una mayor equidad entre las provincias. De cualquier
forma, la disminucién de la participacion del Fondo Compensatorio es un riesgo para lograr el
objetivo de reducir las desigualdades de financiamiento educativo entre las provincias.
Concentrar los recursos en el FONID es una alternativa que impide tener criterios redistributivos
y reproduce las desigualdades existentes. En las consideraciones finales se sugieren caminos
alternativos frente a estos escenarios.
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Consideraciones finales

A lo largo de este trabajo se analiz6 la evolucion reciente del financiamiento educativo, tanto a
nivel agregado como en el nivel nacional, por un lado, y en las provincias, por el otro. En primer
lugar, se ha resaltado el incremento notorio de los recursos destinados a este sector, aumento
que si bien ha estado motorizado por la Ley de Financiamiento Educativo y la Ley de Educacién
Nacional, se ha dado en el contexto de un aumento generalizado de los recursos fiscales y del
total del gasto publico. Es decir, el gasto educativo se incrementé en sintonia con el incremento
de la participacién del sector ptblico en la economia, por lo cual en relaciéon con el gasto total no
ha habido un cambio considerable.

Un segundo aspecto estudiado han sido las particularidades del gasto educativo a nivel
nacional y a nivel provincial. Con respecto al gasto nacional, se ha observado la importante
participacion de las transferencias a las universidades nacionales y a las provincias a través de
los fondos para el salario docente. Con el cambio de gobierno en el afio 2016 se observa una
reduccion en términos reales del gasto en Educacion y Cultura a nivel nacional. Sin embargo,
las partidas salariales han ido en la direccién contraria en ese primer afio, incrementando el
esfuerzo nacional por el Fondo de Incentivo Docente (FONID) atn a costa de disminuir
drasticamente las partidas destinadas a otros fondos educativos. Esta situacién es coyuntural y
requiere analisis posteriores de la evolucion del presupuesto educativo, dado que se trata de
un solo afio de referencia y no alcanza para comprender una tendencia.

Con respecto al gasto educativo provincial, la composicién es claramente diferente a la
del gasto educativo nacional, con un 91% del total vinculado a salarios, sumando las
transferencias a las escuelas de gestion privada, que se utilizan para salarios docentes. Ademas
de la alta participacion de las remuneraciones, resalta -en el caso del gasto educativo provincial-
la heterogeneidad en las provincias con respecto a tres indicadores clave: participacion del
gasto educativo en los presupuestos provinciales (esfuerzo educativo), gasto por alumno
estatal y salario docente.

Los recursos fiscales de las provincias asi como la magnitud de sus sistemas constituyen
elementos clave para los resultados que pueden alcanzarse en materia de financiamiento
educativo. Asi, provincias con muy alto esfuerzo financiero por la educacion presentan gastos
por alumno y salarios docentes iguales o inferiores a otras provincias con menor relacion entre
gasto educativo y gasto total. El caso que mads se destaca es el de la Provincia de Buenos Aires,
que a pesar de ubicarse primera en esfuerzo educativo, esta lejos de ser la provincia que més gasta
por alumno y que mejores salarios abona a sus docentes.

Las disparidades interprovinciales en materia de gasto educativo resultan entonces un
subproducto de las desigualdades fiscales imperantes a lo largo del pais, tanto por las
diferentes estructuras productivas y escalas poblacionales como por el sistema de
coparticipacion federal vigente, que no distribuye los recursos fiscales mediante criterios
objetivos de reparto. Algunas provincias son especialmente perjudicadas por la distribucién
de los recursos fiscales (en particular la provincia de Buenos Aires).

Por su parte, la distribucion de recursos via Presupuesto Nacional tampoco parece
contemplar mecanismos claros de compensacién para las provincias desaventajadas (tanto en
términos sociales como fiscales). Si bien una reforma del sistema de coparticipacién federal no
aparece como una alternativa viable en el corto plazo, si podrian plantearse reformas marginales
a través de los fondos presupuestarios, con una redefincién de la distribucién de los fondos
salariales que al menos ayude a revertir de forma parcial las heterogeneidades en materia de
financiamiento educativo provincial.

En particular, el Fondo Compensatorio salarial podria tener criterios de distribucién
transparente y objetivos, para lograr reducir las desigualdades del financiamiento educativo
entre las provincias. Esto implicaria hacer crecer a este fondo (ya sea en términos absolutos y/o
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en su participacion en relacién con el FONID). La distribucion de este Fondo deberia estar
directamente ligado con las causas de las desigualdades en el salario docente: los recursos
fiscales por habitante. Se podria incluir también en una posible férmula el esfuerzo financiero
por la educacion (participaciéon del gasto educativo en el gasto total) para incentivar a las
provincias que mas apuestan a la educacién. De esta manera se lograrian dos objetivos: reducir
las disparidades en el financiamiento educativo entre las provincias a través de una mayor
equidad salarial y una mayor transparencia para objetivar la distribucién de los recursos
nacionales.

Para reducir las profundas desigualdades en el financiamiento educativo de las provincias
existen distintas vias mds estructurales que escapan al rol especifico de la politica educativa. Estas
vias son claramente las prioritarias: un esquema de coparticipacién mas justo y basado en
pardmetros objetivos, un modelo de desarrollo que genere mejores condiciones econémicas en
las provincias més pobres, entre otras cuestiones centrales.

Cuando la mirada se enfoca en el rol del Ministerio de Educacién de la Nacion, su capacidad
de paliar las desigualdades es limitada pero debe ser explorada al maximo. CIPPEC recomienda
que el Estado nacional tenga un rol activo en la disminucién de las desigualdades educativas de
las provincias. En el financiamiento educativo el mayor impacto lo podria producir el reparto de
los fondos salariales. La recomendacion de este documento se concentra exclusivamente en el
criterio distributivo de estos fondos: deberian aumentar los recursos salariales destinados a las
provincias con menos recursos fiscales en reemplazo de los recursos destinados al conjunto de
las provincias por igual (el FONID). Es mucho més justo dar més a los que menos tienen que lo
mismo a todas las provincias.

En este esquema hay que realizar una advertencia: no es conveniente atar el salario docente
nacional al salario docente provincial (a més bajo salario docente méas aporte nacional). Esto
podria incentivar a las provincias a disminuir el salario docente a la espera de una compensacién
nacional. En cambio, aqui se recomienda elaborar una férmula objetiva para repartir el FCS (que
deberia aumentar mientras el FONID baja, si es que ambos se mantienen en conjunto de manera
constante).

Esa férmula deberia estar basada en dos componentes, ademés del més obvio que es la
cantidad de docentes de cada provincia: los recursos fiscales por habitante y el esfuerzo financiero
por la educaciéon. A menos recursos por habitante y a mayor gasto en educacioén frente al gasto
total de cada provincia, el gobierno nacional deberia incrementar su transferencia de salarios
docentes. Asi se lograria un esquema que reduce la raiz de las desigualdades en el financiamiento
educativo. El primer componente deberia tener mucho més peso que el segundo, dado que los
recursos fiscales son la causa central de la desigualdad en el salario docente. El mayor esfuerzo
financiero por la educacién podria ser tomado como un criterio que premia e incentiva a las
provincias que mas invierten en educacion.

Esta propuesta no estd excenta de otras discusiones mas profundas sobre una posible
carrera docente nacional que utilice los recursos de los fondos salariales para mejorar la calidad
profesional de los docentes. Aqui sélo se postula un argumento centrado en la equidad fiscal y
en el objetivo de disminuir la brecha entre los salarios docentes que tienen las provincias.
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Anexos

Cuadro Al. Presupuesto de Educacion y Cultura segun etapas presupuestarias (2016)

Ministerio de Educacién y Deportes
Desarrollo de la Educacion Superior

Fondo Nacional de Incentivo
Docente y Compensaciones Salariales

Gestion Educativa
Infraestructura y Equipamiento
Acciones Compensatorias en Educacion
Acciones de Formacion Docente
Otros Ministerio Educacion
Programas otras jurisdicciones

Programa de Respaldo a Estudiantes
de Argentina - PROGRESAR

Asistencia Financiera al Programa
Conectar Igualdad

Programas de capacitacidn fuerzas de seguridad

Programas de infraestructura Ministerio
del Interior, Obras Publicas y Vivienda

Programas Ministerio de Cultura
Otros
TOTAL EDUCACION Y CULTURA

TOTAL GENERAL

83.134,24
54.339,60

10.136,30

6.234,10
3.351,50
2.862,40
1.345,30
4.865,10
39.684,40

8.946,70

3.141,30

10.688,50

1.961,50

3.072,30
11.874,00

122.818,60

Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.

96.315,42
63.037,00

18.971,30

3.238,40
2.565,30
1.967,00
1.078,90
5.457,60

37.474,90

9.180,90

2.571,80

12.250,10

2.250,50

3.536,40

7.685,10

133.790,30

95.342,15
63.030,00

18.963,20

3.209,00
2.559,30
1.925,70
1.054,90
4,600,10

33.808,10

9.045,30

2.316,10

11.979,20

1.925,20

3.029,60
5.512,70

129.150,20

1.570.127,60 2.215.68290 2.121.031,00

16,00%

87,20%

-48,10%
-23,50%
-31,30%
-19,80%
12,20%

-5,60%

2,60%

-18,10%

14,60%

14,70%

15,10%
-35,30%
8,90%

41,10%

100,00%

100,00%

99,10%
99,80%
97,90%
97,80%
84,20%
90,20%

98,50%

90,10%

97,80%

85,50%

85,70%
71,70%
96,50%

95,70%
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Cuadro A2. Presupuesto de Educaciéon y Cultura por principales programas (2015 y 2016)

Ministerio de Educacién y Deportes 70,30% 73,90%  -3,30% -2,30%
Desarrollo de la Educacion Superior 49,00% 48,80% -8,20% -4,00%

Fondo Macional de Incer;::;oriz;:::sentey Compensaciones 780% 1470%  73,30% 5.70%
Acciones Compensatorias en Educacion 300% 1,50% -54,80% -1,70%
Infraestructura y Equipamiento 290% 2.30% -25,80% -0,70%
Formacién Tecnologica 260% 050% -82,20% -2,10%

Gestién Educativa 3,00% 250% -24,40% -0,70%

Acciones de Formacion Docente 1,00% 0,80% -24,50% -0,20%

Otros Ministerio Educacion 1,10% 2,80%  138,70% 1,50%

Programas otras jurisdicciones 29,70% 26,10% -1890% -5,60%
PROGRESAR 7,00% 7,00% -7,20% -0,50%

Conectar igualdad 240% 1,80%  -30,60% -0,70%

Programas de capacitacién fuerzas de seguridad 9,80% 950% -10,70% -1,00%
Programas de(;l;f:;;t:;lﬁiz;ayh‘;::ilzlt_lzr‘;o del Interior, 360% 1,50%  -61,60% 2,20%
Programas Ministerio de Cultura 280% 230% -21,50% -0,60%

Otros 420% 4,00% -18,00% -0,50%

Total Educacion y Cultura 100%  100% -7,90% -7,90%

Fuente: Secretaria de Hacienda, Ministerio de Hacienda.
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Gréfico Al. Esfuerzo educativo y salario docente (2015)
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Fuente: CIPPEC sobre datos de CGECSE/DNPE/SIyCE/MEN.
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Cuadro A3. Distribucion geogréfica del Gasto Nacional del MEN por alumno estatal (2015)

131 693 157 259

Buenos Aires 1.924 405 3.569 10.384
Catamarca 298 895 2403 251 162 261 4271 12.355
Chaco 147 444 1.646 167 103 94 2.600 3.255
Chubut 191 292 1.917 241 55 111 3.107 11.803
Cordoba 219 148 1.858 125 124 248 271 14.472
Corrientes 227 453 2.514 196 98 150 3.638 10.622
Entre Rios 115 557 2437 93 47 193 3.442 6.554
Formosa 127 434 2732 169 161 170 3.792 7.112
Jujuy 186 448 2.955 104 224 106 4,023 8.446
La Pampa 474 268 2432 241 151 321 3.886 13.399
La Rioja 231 311 3.496 322 150 353 4.864 15.734
Mendoza 17 154 2.267 141 35 103 2.815 9.015
Misiones 163 280 3.146 117 113 243 4,062 7.901
MNeuguén 155 1.288 2428 175 99 536 4.680 14.710
Rio Megro 256 590 2.230 134 56 143 3.409 7.357
Salta 190 308 2.209 88 118 105 3.017 6.121
San Juan 171 144 2712 151 163 294 3.635 15.713
San Luis 232 240 1.500 478 100 185 2.734 13.710
Santa Cruz 250 484 4218 133 55 334 5.473 13.361
Santa Fe 123 524 1.990 77 77 135 2.926 11.401
Santiago del Estero 116 418 1.708 70 77 188 2,577 5.316
Tierra del Fuego 12 1.273 3.374 143 109 1410 5.420 11.876
Tucuman 239 447 1.350 256 81 189 2.562 11.823
PROMEDIO 194 482 241 186 109 236 3.618 10.541

Correlacién recursos
0,15 062 0,55 0,01 0,01 0,7 0,76 0,41
por habitante 2016 ! ! ! ’ ’ ' ! ’

Correlacién IDSP

o . 01 042 037 0,08 0,33 0,63 0,52 0,38
(Inclusién Social)

Nota: no incluye CABA.
Fuente: CIPPEC sobre la base de Sitio de Consulta al Ciudadano, Ministerio de Hacienda y DINIECE, Ministerio de Educacion.

52



Bibliografia
ASAP y IAE (2015). Los subsidios energéticos en Argentina. Diciembre de 2015

Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (junio de 2014). ;Se cumpli6 la Ley de Financiamiento
Educativo? Documento de Politicas Publicas / Andlisis N°135. Buenos Aires: CIPPEC.

Bezem, P., Mezzadra, F. y Rivas, A. (noviembre de 2012). Monitoreo de la Ley de
Financiamiento Educativo. Informe Final. Informe de Monitoreo y Evaluacion. Buenos Aires:
CIPPEC.

Bezem, P., Vera, A. y Fernandez Rost, S. (2011). ; Cudl es el costo de una educacion de calidad en
Argentina? Un aporte del Grupo Compromiso con el Financiamiento Educativo a las politicas
publicas. Buenos Aires, mayo de 2011.

Llach, J.J., Harriague, M.M. y Melamud A. (septiembre de 2017). Una reforma impositiva para
el desarrollo sustentable y la inclusion social. Fundacion Producir Conservando.

Rivas, A. (2015). Ameérica Latina después de PISA. Lecciones de la educacion en siete paises (2000-
2015). Buenos Aires: CIPPEC, Natura e Instituto Natura.

Rivas, A., Veleda, C. y Mezzadra, F. (2013). Caminos para la educacion. Bases, esencias e ideas
de politica educativa. Buenos Aires: CIPPEC, Granica.

Rivas, A., Vera, A. y Bezem, P. (2010). Radiografia de la educacion argentina. Buenos Aires:
CIPPEC.

53



Acerca de los autores

Axel Rivas | Investigador principal del Programa de Educacion de CIPPEC. Doctor en Ciencias
Sociales (UBA). Realiz6 estudios doctorales en el Instituto de Educacién de la Universidad de
Londres. Magister en Ciencias Sociales y Educacién (FLACSO). Licenciado en Ciencias de la
Comunicacién (UBA). Profesor y Director de la Escuela de Educacién de la Universidad de San
Andrés y de la Universidad Pedagoégica de Buenos Aires (UNIPE) y la Universidad Torcuato Di
Tella.

Daniela Dborkin | Consultora del Programa de Educacion de CIPPEC. Magister (MSc) en
Economia de University College London (Reino Unido). Licenciada en Economia, Universidad
de Buenos Aires (UBA). Fue coordinadora del Programa de Politica Fiscal de CIPPEC, asesora en
el Ministerio de Economia y consultora de UNICEF, BID y Banco Mundial.

Para citar este documento: Rivas, A. y Dborkin, D. (febrero de 2018). ;Qué cambi6é en el
financiamiento educativo en Argentina? Documento de Trabajo N° 162. Buenos Aires: CIPPEC.

CIPPEC alienta el uso y divulgacion de sus producciones sin fines comerciales. Las publicaciones
de CIPPEC son gratuitas y se pueden descargar en www.cippec.org

La opinion de los autores no refleja necesariamente la posicion institucional de CIPPEC en el tema analizado.

54


http://www.cippec.org/

Notas

55



56



CIPPEC @ Liicpeie

DOCUMENTOS DE TRABAJO

Con los Documentos de Trabajo, CIPPEC acerca a expertos,
funcionarios, legisladores, periodistas, miembros de organizaciones
de la sociedad civil y a la ciudadania en general investigaciones
propias sobre una o varias tematicas especificas de politica publica.

Estas piezas de investigacion aplicada buscan convertirse en una
herramienta capaz de acortar la brecha entre la produccion
académica y las decisiones de politica publica, asi como en fuente
de consulta de investigadores y especialistas.

Por medio de sus publicaciones, CIPPEC aspira a enriquecer el
debate publico en la Argentina con el objetivo de mejorar el disefio,
la implementacion y el impacto de las politicas publicas, promover el
dialogo democratico y fortalecer las instituciones.

CIPPEC (Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el
Crecimiento) es una organizacion independiente, apartidaria y sin fines de
lucro que trabaja por un Estado justo, democratico y eficiente que mejore la
vida de las personas. Para ello concentra sus esfuerzos en analizar y
promover politicas publicas que fomenten la equidad y el crecimiento en la
Argentina. Su desafio es traducir en acciones concretas las mejores ideas que
surjan en las areas de Desarrollo Social, Desarrollo Econémico, e
Instituciones y Gestion Publica a través de los programas de Educacion,
Salud, Proteccion Social, Politica Fiscal, Integracion Global, Justicia,
Transparencia, Desarrollo Local, y Politica y Gestion de Gobierno.

Av. Callao 25, 1° C1022AAA, Buenos Aires, Argentina
T (54 11) 4384-9009 F (54 11) 4384-9009 interno 1213
info@cippec.org www.cippec.org




