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El financiamiento de la educacion
en América Latina

Alfredo Eric Calcagno (*)

E/ analisis del financiamiento de la educacion en América Latina
plantea algunos de los problemas basicos de la crisis global y de las
perspectivas de desarrollo de la region. No se trata -como en los paises
centrales- de una situacion estable, en la que ya estan decididas las
cuestiones fundamentales y en donde hay que optar por la asignacién de
pequefios porcentajes de los recursos totales para uno u otrofin. En el caso
de América Latina esta por definirse el marco conceptual del financiamiento,
que dependera del estilo de desarrollo que se adopte. En el caso especifico
de la educacion, debera determinarse como se insertara en el contexto
social y econémico global, y, en especial, cual sera la estructura del gasto
segun los tipos de ensefianza que se desee privilegiar, asi como los
recursos que se le asignaran, dados la estructura institucional, el sistema
fiscal y los agentes sociales comprometidos.

En este trabajo se comenzara por plantear el asunto de los estilos
de desarrollo y la educacién, que constituye el «telén de fondo» del
problema. A continuacion, se sefialaran algunos indicadores de la situa-
cion y de los gastos en educacion de los paises de América Latina. En el
tema especifico del financiamiento, se pasara revista a los provenientes
del sector publico, de las familias, de las comunidades locales, de la
educacion privada y del financiamiento internacional. Se expondran las
soluciones alternativas, que dependeran del estilo de desarrollo que se
adopte, que en sintesis se refieren al aumento de los recursos y de la
eficiencia en su uso, o a la disminucién de la cobertura y calidad de la
educacion y de supago por el sistema fiscal o porlos usuarios. Por tltimo,
seresefiara la estrategia educativa elaborada porla CEPAL yla UNESCO,
y se sefialara su costo.

(*) Alfredo Eric Calcagno es consultor del Sistema Econdémico Latinoamericano y del
Programa BID-CGE sobre microempresas. Fue funcionario de las Naciones Unidas y Director
de la Oficina Regional de la OEIl en Argentina.
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1. Los estilos de desarrollo y la educacion’

1.1. Las definiciones

La situacion de crisis economica y social que sufre América Latina?
muestra alternativas politicas, desequilibrios econémicos e inequidades
sociales. En el plano politico, se discute la funcién del Estado y las
posibilidades de participaciéon. Enlo econémico, se plantean desequilibrios
entre importaciones y exportaciones, entre ahorro e inversién, entre
ingresos y gastos publicos, entre la demanda y la oferta de trabajo, entre
lacapacidad instaladayla utilizada. Enlo social, se manifiestan inequidades
enlanutricién, enladistribucion delingreso, en el empleo, en los servicios
de salud, educacion y saneamiento y en la seguridad social. En el plano
especifico de la educacion, se discute el ideal educativo, la calidad y
cobertura de las prestaciones, su vinculacién con el mundo del trabajo, su
grado de descentralizacién y la forma de financiamiento.

La eleccion de alternativas y la prioridad que se asigne a la solucién
de cada desequilibrio e inequidad dependen del criterio que se adopte. La
divergencia de puntos de vista se plantea cuando se jerarquizan los
problemas, se establecen relaciones de causalidad y se fijauna secuencia
parasu solucion. Aqui entran en juego las diferentes visiones que se tienen
de la realidad y las distintas orientaciones ideoldgicas que, a su vez, se
concretan enla elaboracion de diversos escenarios. Por supuesto, existe
una amplia gama de planteos y soluciones; a modo de ejemplo, y para
sefialar cual es lafuncion de laeducacion en cada uno, se consideraran dos
estilos de desarrollo: el neoliberal y el social de economia mixta. Con estas
denominaciones se tipifican dos arquetipos, que en distintos paises y
circunstancias toman nombres diversos. Es dificil que estos modelos se
apliquen puros; enrealidad, los distintos regimenes tienen dosis de ambos
estilos, pero en definitiva predomina alguno.

En el escenario neoliberal se estima que corresponde actuar por
etapas, que cada avance debe basarse sobre la consolidacion de la fase
anterior, y que la obtencién de los equilibrios que se consideran basicos
y el ajuste estructural son prerrequisitos para una politica de equidad y
expansioén productiva. En el plano econdmico se privilegian los equilibrios
fiscal y del sector externo y una reforma estructural basada en la accién
del mercado, conreduccion del Estado y transferencia al sector privado de
un conjunto amplio de actividades que antes eran ejecutadas por el sector
publico. Elequilibrio fiscal global (superavit operativo y equilibrio, incluyen-
do el pago de deuda) permitiria suprimir la inflacién, y con el superavit del
comercio internacional podria pagarse parte de la deuda externa. De ese
modo, se facilitaria una insercion internacional, que en la etapa siguiente
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permitiria la afluencia de capitales. Como el ajuste tiene efectos sociales
regresivos, se preconiza una politica asistencial que remedie los casos
mas extremos. Después de esta etapa de restablecimiento de los equili-
brios fiscal y externo y de la reforma del Estado, se pasaria al periodo de
equidady expansion productiva. Los objetivos esenciales son lamoderni-
zacion, la eficiencia, la competitividad y la insercién internacional.

El escenario social de economia mixta se basa en la obtencion
simultanea de tres finalidades: los equilibrios macroeconémicos, la equi-
dad y la expansion. Se reconoce que existen desequilibrios que deben
suprimirse, pero no son los mismos que en el modelo neoliberal y deben
atacarse al mismo tiempo. Son los existentes entre importaciones y
exportaciones, entre lainversiony el ahorro bruto interno, entre la capaci-
dad productiva utilizada y la instalada, entre la demanda y la oferta de
trabajo, y entre los ingresos fiscales y los gastos publicos. Se procura
elevarla productividad mediade laeconomia en sociedades relativamente
homogéneas. Difiere del modelo liberal no sélo en cuanto ala indole, sino
también con respecto a la finalidad de los equilibrios; por ejemplo, las
divisas de las exportaciones servirian para financiar la importaciéon de
bienes de capital que reequiparian laindustria, y no para el pago de ladeuda
externa. Actuando al mismo tiempo sobre los tres elementos redefinidos
-equilibrios macroeconémicos, equidad y expansion-, se promoveria una
reactivacion. Este modelo supone unaimportante actividad del Estado, que
incluye el manejo de la mayor parte de las divisas y la realizacién de
inversiones, asi como una reestructuracion del sector financiero. Una
preocupaciéon fundamental de este estilo es la afirmacion de la equidad,
definida como una conjuncién de igualdad y justicia, que se obtendria como
un fin en si mismo y no como un subproducto del crecimiento econémico.

1.2. Los estilos de desarrollo y la educacion

a) Losinterrogantes

Cadaestilo de desarrollo genera también un estilo educativo, que no
solo se refiere a los recursos que se le asignan al sector, sino también a
la funcién que se le atribuye a la educacioén, al ideal educativo y a las
politicas pedagdgicas. Las finalidades de los sistemas educativos se
enfrentan a interrogantes tales como «el sistema educativo 4 tiene acaso
como objetivo realizar al individuo, formar ciudadanos responsables,
transmitir ciertos saberes, aprender a aprender? ; Debe otorgarla prioridad
al progreso colectivo o a la formacion y seleccion de las elites? ;Debe o
no perseguir la educacion del hombre en todas sus dimensiones?»3. En
este punto las respuestas también varian no sélo de acuerdo con el estilo
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de desarrollo que se adopte, sino también segun se trate de paises
desarrollados o subdesarrollados.

b) Los paises desarrollados

En los paises desarrollados, los esquemas neoliberal y social de
economia mixta casi se confunden, dada su configuracién social y politica
y la peculiar naturaleza del «ajuste» que se aplica en ellos*. En el X Plan
para Francia (1989-1992) se fijan los siguientes imperativos parala politica
de formacion: luchar contra las desigualdades, evitar la exclusion social de
una parte de la poblacién, desarrollar y valorar una gama mas amplia de
aptitudes, dotar a la economia y a la sociedad de las calificaciones que
necesite, y abrirse a Europa y al mundo. Los objetivos y medios que se
proponen son: diversificar, flexibilizar y personalizar la formacion inicial;
proseguir el esfuerzo de desarrollo de laformacién continua; responsabilizar
alos establecimientos de formacion; generalizar la evaluacion; desarrollar
la participacion de los docentes; y diversificar las fuentes de financiamiento® .

c) Los paises subdesarrollados

En los paises subdesarrollados, las diferencias entre los distintos
estilos de desarrollo son mas tajantes en lo que respecta a la funcién de
la educacién, el ideal educativo y las politicas pedagdgicas.

Funcion de la educacion

La educacion es uno de los elementos mas importantes de un estilo
de desarrollo. Cada proyecto nacional se apoya en un proyecto educativo®.

En el estilo neoliberal, el enfoque economicista trata de formar
recursos humanos, o sea, mano de obra y técnicos adecuados a los tipos
de producciony servicios que se desea privilegiar, en especial aprovechan-
do ventajas comparativas’; y la orientacion humanista procura dar cultura
general a amplios sectores de la clase media y alta, excluyendo a los
grupos marginales. Para las especializaciones de alto nivel tecnolégico,
las empresas envian a sus técnicos a especializarse en los paises
centrales. La universidad forma los profesionales que provienen de la clase
altay media, que se aseguran asi unainsercion laboral ventajosa; lalabor
deinvestigacion basicay aplicada es débil, pues latecnologia proviene del
extranjero.

En el estilo social de economia mixta existe un doble requerimiento.

Por una parte, el acceso masivo a la educacion y la cultura es prioritario.
Y, porlaotra, la jerarquizacion del sistema productivo requiere una mayor
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calificacion de la mano de obra; asi, la necesidad de elaborar tecnologias
o procedimientos originales obliga a realizar investigacion basicay aplica-
da. De ahilanecesidad de desarrollar especializaciones de excelenciaen
las universidades o institutos especificos.

El ideal educativo

El estilo neoliberal infunde al ideal educativo un caracter competitivo.
Se procura llegar a la excelencia por el estimulo de las ambiciones
individuales, y se prepara asi a quienes participaran en el sistema
econodmico liberal. Se requiere un sentido del progreso del pais, que se
vinculaconlainversiony el crecimiento, aun cuando sea excluyente y poco
solidario. El riesgo que se corre es que puede degenerar en la cultura de
la especulacién, que consiste en la desvinculacién entre el esfuerzo
realizado y los resultados obtenidos, y en la negacién de toda actividad
solidaria. En el campo econdémico se manifiesta enla mayor ganancia que
se obtiene con tasas de interés usurarias, en comparacion con el trabajo
personal o aun con los beneficios empresariales; en sintesis, en la
conviccion de que puede lograrse un enriquecimiento o un éxito de poder
o prestigio por razones ajenas al esfuerzo personal o social. Este «postu-
lado» puede llegar a tener trascendencia en el ideal educativo. Si, como
afirmaba Ruskin, educar no es ensefiar a alguien algo que no sabia sino
hacer de él alguien que no existia, ¢ en qué medida la formacion buscada
podria seranaloga ala del especulador que triunfaen el campo econémico?
¢ Acasounadelasfinalidadesimportantes del sistema educativo podria ser
la preparacion de una elite altamente competitiva, desprovista de todo
sentido de solidaridad y guiada unicamente por el éxito personal, en
cualquier campo de accion y mas alla de todo compromiso social y ético??.

En el modelo social de economia mixta, la formacion a la que se
aspira es mas solidaria que competitiva. El eje es la equidad dentrode una
sociedad homogénea. «Una de las finalidades de la educacién es la
constitucion y la difusion a toda la sociedad de un sistema de referencias
morales que la cohesione y que le sirva de punto de referencia en la
complejidad del mundo moderno»®. Por una parte, tiende a que cada
individuo pueda desarrollar sus aptitudes intelectuales y humanas y tenga
acceso ala cultura; y, por otra, que desarrolle sus aptitudes y obtenga las
calificaciones necesarias para insertarse adecuadamente en el sistema
productivo. Todo ello teniendo en cuenta prioritariamente el desarrollo del
conjunto de la sociedad. El problema que puede presentarse en muchos
casos consiste en que se infundira un ideal solidario en medio de una
sociedad dual, y que se preconizaran valores éticos en un clima de
«salvese quien pueda».
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Las politicas pedagogicas

A cada uno de los estilos de desarrollo apuntados corresponde una
politica pedagdgica. Si se trata de facilitar la insercién productiva de la
mayoria, se pondra énfasis en la ensefianza primaria y secundaria; si el
objetivo es formar personal altamente especializado en ramas especificas,
se privilegiarala ensefianza universitaria. Desde otro punto de vista, en el
modelo neoliberal deberia prevalecer una «educacién para la inteligencia,
mientras que en el social de economia mixta, una «educacion de la
voluntad»: «Educar la voluntad reclama un método de aprendizaje propioy
diferente. No resultara eficaz una teoria sélo centrada en el aprendizaje
intelectual niunateoria evolutivade lainteligencia ni una mera categorizacion
(otaxonomia) de contenidos intelectuales»'°. Por supuesto, no se trata de
diferenciaciones tajantes, sino de énfasis en la elaboraciony aplicacion de
politicas.

2. Los gastos en educacion

2.1. El gasto publico

Ademas de sus funciones y efectos globales y especificos, el gasto
publico ha sido uno de los principales mecanismos para evitar situaciones
de miseria; pero durante los procesos de ajuste perdié gran parte de esa
funcion. En ello incidieron sobre todo dos factores: por una parte, para
lograr el equilibrio fiscal global, se actud sobre la reduccion del gasto
publico no financiero en mucha mayor medida que sobre elaumento dela
recaudacion; y, en segundo lugar, se privilegié el pago de intereses de la
deuda externa por encima de los demas gastos publicos. Esta situacion se
advierte con claridad en el cuadro 1, en el cual los intereses pagados se
incluyen en el rubro «otros gastos».

Esta politica redund6 en una drastica disminucién de la inversion
publica, con el deterioro de la infraestructura (en especial de las areas
marginales). Paralelamente, se degradaron los servicios publicos, no sélo
por falta de inversiones, sino de recursos corrientes para su funcionamien-
to; frente a esa realidad, los grupos de altos ingresos optaron por utilizar
servicios privados de educacion, salud y seguridad. Al mismo tiempo, los
grupos de menores ingresos perdieron un mecanismo compensador. La
regresividad se hizo mayor aun por la supresién de ciertos subsidios, en
especial los alimenticios.

Este panorama general se advierte en el andlisis por paises y por
principales rubros del gasto publico. El cuadro 1 muestra con claridad el

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 14 (1997), pags. 11-44



MONOGRAFICO

Cuadro 1

Paises seleccionados de América Latina: Gastos del gobierno
central 1980-1992

(en porcentajes del total de gastos)

Vivienda | Servicios Otros
Defensa |Educacion] Salud y bienest. | econo- gastos
soc. micos al

198011992]1980]1992(1980(1992[1980{1992[1980]1992]1980|1992

Argentina .. 1991 .. 3 ... 139,41 ... 16 .. 1217
Brasil 4 3 .. 13,7 6,9] 32 1351|124 193] 32 | 42
Chile 12,41 9,6 114,513,374 |11,1|37,1]| 39 |13,8| 15 |14,8]| 12

Ecuador 12,5112,9134,7118,21 78 | 11 11,3 [ 2,5 |21,1|11,8(22,6|43,6

México 2312418 |139|24 |19 [18,5] 13 |31,2|13,4]|27,6(55,5

Peru 21 | ... |156] ... |56 .. | ... | o |221] ... |357

Venezuela | 58| ... |199| ... |88 ... 195 ] ... [20,2] ... |35,7

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1994, Washington, 1994.

(a) El rubro «otros gastos» comprende servicios publicos en general, pago de intereses
y gastos no incluidos en otras categorias.

crecimiento de los pagos por intereses, frente a la disminucién de las
asignaciones a educacion, salud y servicios econémicos. Asi, en los
paises considerados, el porcentaje de los gastos totales del gobierno
destinado a la educacion es menor en 1992 que en 1980; y, con
respecto a los pagos por intereses, en los dos mayores paises de
América Latina el aumento es exorbitante: en Brasil se elevd del 32%
al 42% del gasto total y en México del 27% al 65%'". Esta vision global
del problema esindispensable parano dejarse arrastrar ala polémica
sobre sideben disminuirse los gastos universitarios para asignar esos
fondos ala ensefianza primaria, o sien salud debe darse prioridad a las
epidemias sobre las endemias. La alternativareal es entre educacién,
salud y servicios econdémicos, por una parte, o pago de intereses dela
deuda, por la otra. El cuadro 1 muestra cémo se esta resolviendo la
cuestion.
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2.2. Los gastos en educacion: ;consumo o inversion?

El reconocimiento de la necesidad de realizar gastos en educacion
esta fuerade discusidn. Ante todo, la mejor formacion de cada ser humano
es un bien en si mismo; ademas, es ingrediente fundamental en la
promocién del desarrollo econdmico y social de los paises, aunque la
educacién no debe reducirse a la dimension econdmica ni a la utilidad
social de corto plazo: «Si es legitimo y aun deseable que los poderes
publicos, los empleadores, las colectividades territoriales y también los
usuarios, padres o adolescentes, exijan de toda formacién que prepare
parala vida activa, el imperativo de la formacidn no agota su justificacion
enlaadaptacion del individuo a las necesidades colectivas: debe tendera
que cada uno desarrolle sus aptitudes, sea duefio de sus juicios y de su
capacidad para expresarse, debe ambicionar la formacion de caracteresy
de ciudadanos»'?.

Es obvia la influencia de la educacién en el crecimiento econdmico.
En un estudio acerca de los factores determinantes del producto interno
bruto referido a 58 paises en el periodo 1960-1985, se afirma que un afo
mas de estudios por encima del promedio puede traducirse en un aumento
del producto interno bruto del 3%'3. En otro estudio se sefiala que sise
eleva el nivel educacional de la poblacién activa hasta la instruccion
primaria completa, se produciran aumentos del PIB, que variaran segun
la cobertura educativa; asi, en Costa Rica, Uruguay y Argentinairan del
1,2% al 2,4%; en Colombia y Venezuela, del 3,7% al 4,0%, y en Brasil al
17,1%".

Con respecto a la rentabilidad de la educacién, se ha sefalado que
las inversiones son mas rentables en la ensefianza primaria, seguida por
la secundariay la terciaria; que los rendimientos son mucho mas altos en
los paises mas pobres; que como las subvenciones son elevadas en la
mayor parte de los paises, las tasas privadas de rentabilidad son mas
elevadas que las sociales, sobre todo en el nivel universitario; y que en los
paises de quienes se dispone de series cronoldgicas, larentabilidad dela
educacién ha permanecido relativamente estable en el tiempo°.

Para América Latina, sobre un analisis de 10 paises, se haestimado
que la rentabilidad social media de la educacién primaria es del 26%, de
la secundaria del 18% y de la superior del 16%. Paralelamente, la
rentabilidad privada es del 32%, del 23% y del 23%, respectivamente’®. En
ese estudio se concluye que es un fenédmeno acumulativo, porque cuanto
mas alto es el nivel inicial de educacidon, mayores son los beneficios
resultantes de su incremento. Esto se manifiesta en todas las categorias
ocupacionales, desde el sector informal hasta el empresarial. Asi, se ha
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sefalado que paralos empleados informales «un mayor nivel de educacion
ofrece al trabajador una gama mas amplia de opciones para trabajar por
cuenta propiay le permite elegir alternativas mas rentables (por ejemplo,
el comercio moderno en lugar de las artesanias tradicionales). Dentro de
la mayoria de los subsectores, las ganancias por hora aumentan de
acuerdo con los afios de instruccion recibida, al igual que en el sector del
trabajo asalariado. Los efectos precisos varian segun el tipo de actividad
y a veces son diferentes para los hombres y las mujeres. Se estima que
en el Peru larentabilidad de un afio mas de educacion primaria llega a ser
de hastaun 33% en el caso de las mujeres que trabajan por cuenta propia
en el sector textil minorista. La educacion postprimaria parece tener una
compensacion relativamente elevada -el 14%- en el caso de los hombres
empleados en el sectorde servicios. Enun estudio realizado en Colombia
sobre las empresas pequefias y medianas se hallé que la formacién del
empresario -aptitudes, educacion y experiencia en empleos anteriores-
influye en fuerte grado en la eficiencia técnica y la rentabilidad de la
empresa». El informe del Banco Mundial, de donde se extrae esta cita,
concluye que «puesto que el trabajo es el Unico bien escaso con el que
puede contar toda persona pobre fisicamente apta, es evidente que
aumentar la productividad del factor trabajo es la manera mas eficaz de
combatir la pobreza»'’. Este es un tipico razonamiento «ceteris paribus»
si se mantienen vigentes las mismas pautas de jerarquizacion social, de
propiedad del capital y de distribucion del ingreso.

2.3. La situacion de la educacion

En el ultimo cuarto de siglo los paises latinoamericanos han realizado
enormes progresos en materia de escolaridad. Asi, entre 1970y 1988 la
tasa de atencion a la educacion preescolar se elevo del 3,3% al 14%; la
tasa neta de escolarizacion primaria de la poblacion de 6 a 11 anos se elevé
del71,0% al 87,6%:; lade educaciéon mediade la poblaciénde 12a 17 anos,
del 49,8% al 71,6%; y la de educacién superior de la poblacion de 18 a 23
afos, de 11,6% a 27,2%"®.

El cuadro 2 muestra algunos de los principales indicadores acerca de
lareciente situacién de la educacion en los paises de América Latina. Sin
embargo, como el progreso no fue parejo, en todos los indicadores
considerados se advierte una gran disparidad entre paises.
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Cuadro 2
América Latina: indicadores seleccionados sobre educacion
Tasas N°de Gast
T d Esperan. | netasde | % dela |estudiant zsl 0s
asace | 4e vida |escolariz.| cohorte | de 3er. | PUP!cOS
. analf. de en
Pais escolar enel de 1991 |[grado por
adultos, . . educac.,
en afios, | primer |quellegal 100000 o
1995 = . en % del
1992 grado, | al 5°afo |habitante PBI. 1993
1993 1992 ’
Argentina 3,8 13,2 95 3323 3,3
Bolivia 16,9 9,7 91 60 2214
Brasil 16,7 10,9 90 72 1079
Chile 4,8 11,8 87 95 2336 2,7
Colombia 8,7 10,8 85 59 1554 3,5
Costa Rica 5,2 9,5 91 86 2767 4,6
Cuba 4,3 12,3 100 95 1840 6,6
Ecuador 9,9 2012 3,0
El Salvador 28,5 8,6 70 58 1598 1,6
Guatemala 444 1,6
Guyana 1,9 1012 7,8
Haiti 55,0 26 47 1,4
Honduras 27,3 8,2 90 852 4.1
Jamaica 15,0 11,3 100 96 658 6,2
México 10,4 10,7 99 84 1477 6,0
Nicaragua 34,3 8,5 80 55 809
Panama 9,2 111 91 82 2398 5,6
Paraguay 7.9 8,5 96 74 907 2,8
Peru 11,3 12,5 88 4188
Surinam 7,0 94 1079 7,3
Trinidad y 2.1 10,6 88 95 656 3,6
Tobago
Uruguay 2,7 88 95 2396 2,8
Venezuela 8,9 10,6 78 2757 53

Fuente: UNESCO, Anuario Estadistico 1995.
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2.4. Los gastos en educacion

Los gastos en educacion de los gobiernos centrales de los paises
latinoamericanos oscilan entre el 1,4% y el 7,8% del producto interno bruto
(véase el cuadro 2). Para evaluar esta cifra debe tenerse en cuenta que en
algunos casos -como el de los estados federales- estas cifras reflejan sélo
parcialmente esos gastos, pues areas importantes estan a cargo de las
jurisdicciones locales (por ejemplo, la ensefianza primaria).

Eneldeceniode 1980, en América Latina se produjo una brusca caida
de los gastos publicos destinados a educacion, con una fuerte recupera-
cion posterior. No obstante, en 1993 sélo llegaron al 6,7% del gasto global
en educacién de los paises desarrollados y al 13% del gasto por habitante
(véanse los cuadros 3y 4).

Cuadro 3

América Latina y paises desarrollados: gastos publicos destinados
a educacion

(en miles de millones de doélares)

1980 1985 1990 1993
América Latina y el Caribe 34,2 28,9 471 66,6
Paises desarrollados 424.5 465,0 835,6 995,5
Fuente: UNESCO, Anuario Estadistico 1995.
Cuadro 4

Gastos publicos destinados a educacion por habitante, 1980 y
1993 (en ddlares)

Regiones 1980 1985 1990 1993
Paises desarrollados 500 533 950 1089
Paises subdesarrollados 32 28 41 43
América Latina 95 72 107 143
Paises arabes 109 122 111 116
Africa subsahariana 41 26 30 28
Asia del Este y Oceania 12 14 20 28
Asia del Sur 13 14 30 12
desarroliados 8 6 9 8

Fuente: UNESCO, Anuario Estadistico 1995.
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2.5. Los gastos totales y ordinarios en educacion, por paises

En cuanto alacomposicion de los gastos en educacion, la proporcion
que se dedica a los gastos ordinarios (sueldos y funcionamiento) en la
mayoria de los paises supera el 90% y aun el 95%.

El cuadro 5 muestralos gastos por grado de ensefianzay por paises.
En general, el mayor esfuerzo de los paises de menores ingresos por
habitante se vuelca hacia la ensefanza primaria. A medida que aumenta
elnivel de esos ingresos, se elevan los recursos destinados a la ensefianza
secundariay terciaria. En algunos casos -como el de Argentina-, la brusca
disminucién de los gastos asignados a la ensefianza primaria se debe asu
transferencia a las autoridades locales.

Cuadro 5

Paises de América Latina seleccionados: Gastos publicos ordina-
rios por grado de ensefianza

(en millones de unidades de la moneda nacional)

I Total . Primer |Segundo| Tercer Otros
Pais afio gastos |Preprima
S grado grado grado | gastos
ordinario
Argentina 1990 | 7.063.064 240.089 |3.170.627 | 3.299.365 | 352.983
Bolivia 1989 267.641 197.143 36.137 7.628 26.733
Costa Rica 45717 | 1478 | 16593 | 9793 | 15432 | 2.421
1993
Cuba 1990 1.627.300 | 120.900 | 296.900 | 634.700 | 234.700 | 340.100
Ecuador 1989 127.394 53.438 40.732 17.308 15.916
Haiti 1990 215.886 343 114.386 40.921 19.587 40.649
Honduras 1989 | 415.948 218.114 81.199 83.924 32.711
Jamaica 1992 2.388 53 782 743 629 181

México 1992 32.780.581| 1.994.477 | 9.372.417 | 8.719.655 | 4.834.024 | 7.860.008

Nicaragua 1992 | 274.536 | 10.430 | 155.600 | 49.057 - 59.449
Panama 1992 | 306.607 96.613 | 62631 | 80.030 | 67.333
Tri”id?ggTOObago 727.092 | 622 | 308.427 | 267.374 | 86.561 | 64.108
Surinam 1993 | 379.959 229505 | 56.073 | 28.989 | 65.302
Uruguay 1992 | 837.317 311.587 | 260.917 | 214.940 | 85.873

Venezuela 1988 | 32.025 1.014 6.714 1.546 11.424 11.327
Fuente: UNESCO, Anuario Estadistico 1995.
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2.6. El control de los gastos en educacion

En todos los paises se controla la ejecucién del gasto publico. Pero
la eficiencia de ese control varia segun se trate de la ejecucion financiera
odelanaturaleza del gasto. En general, los organismos de los ministerios
de educacién controlan mensualmente la ejecucioén presupuestaria (parti-
das, transferencias, imputaciones, etc.), de tal modo que pueden determi-
nar los montos gastados y los organismos de ejecucion, pero ignoran la
indole del gasto realizado. Por ejemplo, existe una partida presupuestaria
para la universidad X, a la que se transfirié un determinado monto de
recursos, pero no se sabe en qué se gasté concretamente esa suma.
Eso dificulta significativamente la ejecucién de cualquier planificacién
educativa.

2.7. Los costos de la educacion

El costo mas alto es el de la remuneracion de los maestros y
profesores; ademas, estanlos bienes y servicios que consume la ensefian-
za. Estos insumos basicos estan influidos por el crecimiento de la
poblacién en edad escolar, las previsiones respecto ala calidad y cobertura
de la educacion, la ampliacion del periodo de escolaridad obligatoria y el
crecimiento de la ensefianza superior’®.

El Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacién de la
UNESCO ha senalado entre las principales causas de la crisis en el
financiamiento de la educacion «el alza a largo plazo de los costos
unitarios; el alza de los costos globales, acarreada por la dinamica de la
demanda de acceso a la ensefanza secundaria y superior; el elevado
importe de las becas y de los subsidios a los estudiantes de la ensefianza
superior y la importante proporcion de beneficiarios; la ineficacia en la
combinacion de los recursos y su escaso rendimiento»?. Se trata de una
enumeracion por el lado de los costos, que para cada caso deberia ser
discriminada en detalle; asi podria evaluarse en qué medida podrian
bajar los costos evitando despilfarros o mala utilizacion de los recur-
sos, Yy en qué medida los ahorros podrian afectar la calidad y la
cobertura de la educacion.

Los tres grandes rubros que inciden decisivamente en los costos son
los sueldos de los maestros y profesores, el nivel de ensefianzay el grado
de ineficiencia en el uso de los recursos. Se trata de problemas de indole
diferente, que a veces se entrecruzan y suman.
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El primero es el de los sueldos de maestros y profesores. Su
disminucion puede obtenerse por la reduccién de los sueldos, por el
aumento del nUmero de maestros jévenes que cobren sueldos inferiores, o
por el aumento de la relacion maestros-alumnos?'. En los tres casos se
produce un deterioro de la calidad de la educacion. En varios paises de
AméricaLatina se ha producido una degradacion tal de esas remuneracio-
nes, que provoca permanentes huelgas de parte de quienes las tienen
como su principal fuente de ingresos, y de relegamiento a actividad de
menor relevancia a la que dedican poco tiempo, por los que la ejercen por
vocacion o prestigio, pero no como fuente principal de ingresos. Larebaja
de estos sueldos, ademas de la repercusion negativa sobre la calidad de
la ensefianza, significa una injusticia social que afecta a los maestros y
profesores. De ahi que, en general, la politica correcta sea la de aumentar
esos sueldos y nolade disminuirlos. Como en lamayoria de los paises de
laregion superan el 90% del total, resulta muy dificil comprimir los gastos
eneducacion. Enlos paises desarrollados, el porcentaje de las remunera-
ciones en el gasto total disminuye significativamente, porlo que sonviables
otras politicas sin reducir las remuneraciones, e incluso aumentandolas.
Desde otro punto de vista, se ha comprobado la correlacion entre calidad
de la educacion y sueldos de los maestros; en ese sentido tal vez se
ahorrenrecursos silos mejores salarios redundan en una abrupta disminu-
cién de la tasa de repeticion escolar.

Un importante rubro que influye sobre los costos de la educacion es
eldelaensefianzaterciaria, que es ocho veces superior al de laensefianza
primaria (véase el cuadro 6).

Cuadro 6

Paises de América Latina seleccionados: tasa de escolarizacion,
distribucién del presupuesto y costo unitario,
por nivel de ensefianza

Primaria Secundaria Superior
Tasa de escolarizacion % de la
poblacion de edad a) 80 25 10
D_|str|bu0|:)n del presupuesto por 45 30 25
nivel, en % a)
Cc_:sto .UI"II_taI‘IO por nivel (costo de 100 140 810
primaria = 100) b)

Notas: a) Supuestos basados en promedios para 1980 de algunos paises de América
Latina. b) En UNESCO, Perspectivas, nim. 5B, vol. XVI, nim. 2, 1986. F. Orivel, Crisis
econbmica y crisis educativa, cuadro 9, datos para 1981.
Fuente: Sylvain Lourié, «Financiamiento de la ensefianza superior en América Latina»,
en: UNESCO, Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion,Costo y financiamiento
de la educacién en América Latina, Paris, 1987, pag. 139
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Otro tema que se agudiza con el subdesarrollo es la ineficiencia en
la utilizacion de los recursos. Es esta el area donde deberian realizarse los
mayores esfuerzos para reducir los costos. En una perspectiva «micro»,
existe un cierto desperdicio de recursos debido a la excesiva centralizacién
de las decisiones, que provoca asignaciones inadecuadas. En particular,
se manejan fondos sin que tengan posibilidad de opinién, y menos aun de
decision, los administradores locales, nilos padres, nilos alumnos; y las
asignaciones de material didactico no suelen serlas 6ptimas. Un sintoma
de estaineficacia es, entre otros, |la alta tasa de repeticion y de abandono
de los estudios.

En el cuadro 2 se ha mostrado por paises el porcentaje de la cohorte
de 1991 que llega al quinto afio de estudios. Enla desercion escolar, mas
que los defectos de la ensefianza influyen los motivos econdmicos, que
obligan a trabajar a nifios en edad escolar. Ala desercién debe agregarse
la repeticion. En un estudio de la CEPAL y la UNESCO se indica que, en
1988, casi un 30% de los alumnos de la escuela primaria repitieron: «Por
lo tanto, si bien los alumnos permanecen en promedio casi siete afos en
los seis primeros grados del sistema escolar, sélo aprueban poco mas de
cuatro grados. Sise consideran los gastos asignados alos repitentes cada
afo, el costo de la repeticion alcanz6 en 1988 a mas de 3.300 millones de
délares, o sea, casi una quinta parte del gasto publico regional en
educacioén primaria»??.

3. El financiamiento de la educacion

Elfinanciamiento de la educacion debe considerarse, en primerlugar,
como parte integrante de la politica fiscal general; y, en segundo término,
como un financiamiento en si mismo, con sus modalidades especificas.

3.1. La estructura fiscal

La injusticia en la percepcion de impuestos en la mayoria de los
paises latinoamericanos es cuantitativa (baja presion tributaria) y cualita-
tiva (se grava mucho al consumo y poco a la propiedad y a la renta).

Conrespecto ala cargafiscal total, existen diferencias por paises. En
Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, México, Uruguay
y Venezuela oscila entre el 20% y el 25% del producto interno bruto; en
cambio, en los paises desarrollados va del 30% al 40% (Alemania,
Espana, Estados Unidos, Italia y Reino Unido); llega al 44% en Franciay
al 56% en Suecia. Ademas, en los paises latinoamericanos el régimen

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 14 (1997), pags. 11-44



MONOGRAFICO

fiscal es muy regresivo, pues se grava sobre todo al consumo, lo que no
ocurre enlos paises desarrollados. En la mayoria de los paises latinoame-
ricanos los impuestos directos al ingreso y al patrimonio oscilan en
alrededor del 3% del producto interno bruto, mientras en Alemania,
Estados Unidos, Italia y el Reino Unido llegan al 13% 6 14%, y en Suecia
al 24%?23. Los casos latinoamericanos en que son relativamente elevados
se refieren a paises petroleros (Ecuador, México, Peru y Venezuela) o
mineros (Chile), y en sumayor parte son pagados porlas empresas que se
dedican aesas actividades. En Argentinallegan al 4,3% y en Brasil al 9,8%
del total de los ingresos fiscales.

Esta estructura de los ingresos fiscales marca la regresividad o
progresividad del sistema de modo mucho mas veraz que el analisis de
quiénes son los beneficiarios de la ensefianza gratuita. En particular, se ha
sefalado reiteradamente que la gratuidad de la ensefianza universitaria es
inequitativa, porque la mayoria de quienes siguen esos estudios pueden
solventarlos. Este es un tema controvertido, que estudiaremos mas
adelante.

A continuacién se sefiala cdmo se paga la ensefianza en los paises
latinoamericanos: por parte del Estado (mediante el presupuesto general
0 por impuestos especiales), las familias, las comunidades locales, el
sector privado y el financiamiento internacional.

3.2. El financiamiento estatal

La mayor parte de los costos de la ensefianza es financiado por el
Estado con cargo arentas generales, es decir, por partidas previstasen el
presupuesto nacional o en los provinciales o en los de los estados en los
paises federales. El «subsidio publico», definido como la asignacion
estatal menos los aranceles pagados por los estudiantes, salvo excepcio-
nes, supera el 90% en los paises de América Latina (véase el cuadro 7).

Los beneficios que se derivan de este subsidio (o servicio publico)
varian para cada grupo social segun su acceso a cada grado de ensefianza:
los grupos de menores ingresos aprovechan mas la ensefianza primaria
gratuita, y los de altos ingresos la universitaria (véase el cuadro 8).

Se advierte también la estructura social de cada pais: como en los
paises mas desarrollados, con una fuerte clase media, existe un amplio
acceso a la universidad para este grupo, y como en los paises menos
desarrollados el mayor porcentaje de quienes cursan la universidad corres-
ponde al 20% de mayores ingresos.
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Cuadro 7

Asignaciones para educacion del sector publico y pagos por
aranceles estudiantiles, alrededor de 1980,
por grados de ensefianza

(en porcentajes del aporte publico)

Primaria Secundaria Superior

Bolivia 99,2 99,6 99,0
Brasil 95,0
Chile 98,4 99,1 75,0
Colombia 96,4
Costa Rica 99,7 99,5 92,0
Rep. Dominicana 100,0 100,0 99,0
Ecuador 100,0 100,0 98,0
Guatemala 100,0
Haiti 93,2 96,6

Honduras 100,0 90,4 90,0
México 30,0 99,7
Paraguay 95,9 98,0 99,3
Uruguay 99,5 99,6 95,0

Fuente: Jandhyala B.G. Tilak, Education and its relation to economic growth, poverty and
income distribution, Banco Mundial, Washington, 1989, sobre la base de G.
Psacharopoulos, J.P. Tany E. Jiménez, Financing education in developing countries: an
exploration of policy options, Banco Mundial, Washington, 1986, pag. 55.

Ademas de las asignaciones presupuestarias nacionales, provincia-
les (o de los estados en los paises federales) y municipales que salen del
sistematributario general, existenimpuestos especificos parala educacion.
El masimportante es el destinado ala formacion profesional, que se aplica
a la ndmina de sueldos y salarios de la industria manufacturera. En
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Cuadro 8

América Latina y el Caribe: Incidencia del gasto publico
en educacion segun nivel de ensefanza y nivel de ingreso
en paises seleccionados (en porcentajes)

Educacion primaria Educacion superior
0, 0,
40% 1 40% | 20% | 4% | 40% | 20%
mas . L mas . L
medio |mas rico medio |mas rico
pobre pobre
Argentina 57 32 11 17 45 38
Brasil 15 80 5 48
Chile 59 32 9 17 31 52
Costa Rica 57 35 8 15 42 43
Rep.Dominicana 59 37 4 32 35 33
Venezuela 45 39 16 23 43 34

Fuente: CEPAL-UNESCO, Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva
con equidad, Santiago, Chile, 1992, pag. 55.

Argentina se cobra el impuesto para la educacion técnica (1% sobre la
noéminade salarios de laindustria manufacturera); en Colombia, el impues-
todel 2% sobre las nominas se destina al Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA); en Costa Ricalas empresas que emplean mas de 5 trabajadores
pagan el 1% de la ndmina para el Instituto Nacional de Aprendizaje; en el
Peru, el 1,5% va al Servicio Nacional de Aprendizaje y Trabajo Industrial
(SENATI); en Venezuela se cobra unimpuesto del 2% alas empresas con
mas de 5 trabajadores, destinado al Instituto Nacional de Cooperacion
Educacional. En otros paises, como Bolivia, Brasil, Ecuador, Panam4,
Paraguay y Peru, se cobran diversos tipos de impuestos que se aplican a
la educacion. En Guatemala existe un impuesto a los médicos, que se
dirige a la Facultad de Medicina de la Universidad de San Carlos.

Existe también un tratamiento especial en elimpuesto alarenta, que
permite deducciones o créditos tributarios para los gastos en educacion
(casos de Brasil, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salva-
dor, y Venezuela). Este «gasto tributario» (dejar de percibir seria equiva-
lente a gastar), beneficia sobre todo a los grupos de ingresos altos?.
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Dentro del apoyo estatal a la educacion figura el crédito educativo,
que tiene ya una tradicién en América Latina. Las primeras instituciones
fueron el ICETEX, en Colombia (1950), y la APICE (Asociacién Panameri-
cana de Instituciones de Crédito Educativo, 1969). Se define como «un
instrumento financiero que, anticipando los ingresos futuros del estudiante,
le permite la financiacion de su educacion en el presente»?. Otorga un
subsidio a través de tasas de interés que estan por debajo de las del
mercado, se dirige a los estudiantes de menores ingresos y se orienta
hacia los cursos universitarios, en especial a las carreras socialmente
prioritarias. En algunos paises se han creado instituciones especializadas
en crédito educativo (Republica Dominicana, Honduras, Peru, y Venezue-
la); en otros, ademas, prestan una ayuda mas general al estudiante
(Argentina, Colombia, Ecuadory Panama) o forman parte de instituciones
bancarias ( Costa Rica y Jamaica)?.

3.3. El financiamiento de las familias

Las familias realizan un importante aporte al financiamiento de la
educacion, que adquiere diversas modalidades: «a) el financiamiento de
los gastos asociados con la asistencia escolar, aun cuando ésta fuese
totalmente gratuita. Nos referimos a los gastos enlibros, transportes, etc.
b) El ingreso dejado de percibir mientras se estan cursando los estudios.
c) El pago de matriculas para cubrir los costos de instruccion (salarios de
maestros, mantenimiento y construccion de escuelas, etc.). d) El aporte
que se observa en ciertas comunidades, en particular las rurales, al
participar en la provision voluntaria y no remunerada del servicio educativo
oenlaproduccion de ciertos bienes durante el entrenamiento escolar, cuya
venta contribuye a solventar los gastos de la escuela o en la construccién
de los edificios escolares, etc.»?. En un estudio realizado sobre once
ciudades latinoamericanas, se llegd a la conclusién de que los gastos
escolares representaban entre el 1,08% y el 5,90% del gasto familiar total;
que la elasticidad-gasto de la educacion oscila entre 1,3 y 2,0, lo cual
significa que el gasto en educacién aumenta mas rapidamente que el
ingreso total; y que las familias gastan mas en educacioén cuando su jefe
tiene una cierta instruccion?,

3.4. El financiamiento de comunidades locales

Esta forma se practica sobre todo en las areas rurales, y consiste en
elfinanciamiento de los costos de operacion y mantenimiento de la escuela
conlos bienes producidos en lamisma escuelay con el aporte de insumos
de la comunidad. Existen experiencias en Cuba, Republica Dominicana,
Honduras, Panama y Trinidad y Tobago. Se aplica tanto a la educacion
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formal como a la extraescolar. En experiencias concretas y a pequefia
escala, se ha llegado a financiar entre el 25% y el 50% de los costos de
operacion y mantenimiento de las escuelas con los bienes producidos en
ellas; y entre el 15% y el 30% del costo de operacién y mantenimiento y
de laiinversion de capital, con insumos aportados por la comunidad?®°.

3.5. El financiamiento de la educacion privada

Enlos ultimos afnos ha crecido laimportancia relativa de laeducacién
privada, sobre todo en los grados medio y superior. En general, parece
valida aun la observacién formulada hace mas de dos décadas por el
director del Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion de la
UNESCO: en el nivel medio existe una creciente democratizacién de la
educacién confesional, y, ala vez, el mantenimiento de «islas» del sector
privado (muy caras, selectivas y de calidad educativa alta) fuera del control
del sector publico; y en el nivel superior hay un creciente rol del sector
privado no confesional directamente interesado en la utilizacion de los
graduados para su propio beneficio®. En el decenio de 1980, conlos planes
de ajuste que redujeron el gasto publico en educacién en los paises
latinoamericanos, se deterioré la calidad de la ensefanza publica. Conse-
cuentemente, los grupos sociales de ingresos altos y medios se volcaron
haciala ensefianza privada, aun en paises enlos que tradicionalmente era
demenorjerarquia.

Las escuelas privadas se financian mediante las matriculas que
pagan los estudiantes y las subvenciones que les otorga el Estado. En un
promedio simple de la matricula de la ensefanza privada en 12 paises
latinoamericanos hacia mediados del decenio de 1980, resulta que tenia
poco menos del 30% de la preprimaria, alrededor del 12% de la primaria,
del 25% de la media y del 30% de la universitaria. En el caso de Argentina,
en 1987 laensefianza privada tenia el 20% de la matricula de la ensefanza
basica, el 28% de la media y el 10% de la universitaria. Los aportes del
sector publico al privado como porcentajes del gasto publico total en cada
grado de la educacion, fueron del 1,5% en la ensefanza basicay del 13%
en la media.

3.6. Elfinanciamiento internacional

El financiamiento internacional a la educacién esta a cargo, sobre
todo, del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo.

El monto de los préstamos aprobados durante 1995 por el Banco
Mundial es el que figura en el cuadro 9.
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Cuadro 9
Préstamos del Banco Mundial en educacioén
Promedio anuall 1491 | 1992 | 1993 | 1004 | 1995
1986-90
Educacion 64,6 595,3 | 786,1 588,7 | 1083,3 | 7471
Total general 5398,8 5236,7 | 5661,5 | 6168,5 | 4746,7 | 6060,5

Fuente: Banco Mundial, Informe Anual 1995, Washington, 1995, pag. 102.

En el ejercicio de 1995, los principales proyectos de educacién
aprobados fueron: Argentina: proyecto de descentralizacion y mejora de la
ensefianza secundaria (190 millones de ddlares); Bolivia: proyecto de
reformade la educacion (40 millones de délares); Chile: proyecto de mejora
de la calidad de la educacién secundaria (35 millones de dodlares);
Honduras: proyecto de educacion basica (30 millones de délares); Nicara-
gua: proyecto de educacién basica (34 millones de dolares); Peru: proyec-
to de mejora de la calidad de la educacién primaria (146,4 millones de
délares); y Santa Lucia: proyecto de reforma de la educacion basica (6,72
millones de ddlares)®! .

A su vez, en 1996 el Banco Interamericano de Desarrollo aprobé
operaciones destinadas ala educacion por un monto total de 243 millones
de ddlares. Los préstamos por paises fueron los siguientes: i) Brasil:
mejora en la educacion secundaria (Parana), 100 millones de dolares; ii)
Peru: programa de mejora de la calidad de la educacion, 100 millones de
délares; iii) Uruguay: modernizaciéon de la ensefianza secundaria, 40
millones de délares; iv) Nicaragua: servicios de guarderias paranifios, 3,5
millones de délares. El total de los préstamos para educacion acumulados
enelperiodo 1961-1996 fue de 2.942 millones de ddlares, que significaron
el 3,6% de los préstamos totales®.

4, Las alternativas

4.1. Planteo general

La crisis del financiamiento de la educacién plantea alternativas que
implican decisiones de politica. Para evaluarlas es indispensable encua-
drar cada unade ellas dentro del modelo global al que pertenecen. No seria
correcto considerar cada medida aisladamente, sélo con sus consecuen-
cias parciales, y desvincularla de su contexto -histdrico e ideoldgico- y de
sus repercusiones sociales. A continuacion se resefian tres temas contro-
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vertidos en la teoria o que plantean opciones practicas: el aumento de los
recursos o la disminucién de la cobertura y calidad de la ensefianza; el
aprovechamiento mas eficiente de los recursos, incluyendo la distribucion
de fondos dentro del sector educacién; y el grado de financiamiento del
servicio publico educacional por los usuarios o por el sistema fiscal. El
analisis y las soluciones variaran segun sea el estilo de desarrollo que se
siga.

4.2. Aumento de los recursos o disminucién de la cobertura y
calidad de la ensefianza

La adopcién de un modelo global determina las prioridades en la
asignacion de recursos; por eso las politicas son diferentes en el modelo
neoliberal y en el social de economia mixta. Como ya se sefald, ambos
esquemas se diferencian basicamente en este ambito por los conceptos
opuestos de servicio comercial y servicio publico.

a) El modelo neoliberal

En el esquema neoliberal se privilegia al mercado y se practica una
politica de ajuste estructural. La educacion no es el eje del modelo, ya que
los paises subdesarrollados no tienen ventajas comparativas para produc-
ciones complejas, de granintensidad en «materia gris». Entonces, es mas
baratoimportarlatecnologia necesaria. En ese supuesto notiene prioridad
la investigacion basica y aplicada (a cargo de universidades o institutos
publicos), nitampoco seria fundamental laformacién de personal altamen-
te especializado, capaz de generar innovaciones. Luego la educacién
requerida es la media, especialmente la técnica. Por eso los recursos se
asignan a los ciclos primario y medio, y se trata de que los estudiantes
paguen la ensefianza superior, a la que se presenta como una via que
utilizan los graduados -que en general pertenecen a familias de ingresos
altos o medios-, para ganar dinero. Sifuera asi, es justo que sus estudios
no sean subvencionados por el Estado.

Al mismo tiempo, la politica econémica esta regida por la obligacién
de obtener supéravitfiscal para detenerlainflaciony pagar deuda externa.
Para ello se disminuyen las asignaciones presupuestarias, excluidos los
pagos de intereses, lo cual afecta tanto alos gastos corrientes (en especial
las remuneraciones) como a los de inversion. La forma mas rapida de
reducir esos gastos en el sistema educacional consiste en derivarlos a
jurisdicciones descentralizadas (provincias o estados y municipalidades)
o al sector privado, o bajar los sueldos y la calidad, como se analiza mas
adelante. Este es un proceso que esta en ejecucion en varios paises
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latinoamericanos y que tiene ventajas si la transferencia se efectta sin
mengua de los recursos; se podrian asi aprovecharlas ventajas de la mayor
participacion inherentes a la descentralizacién. Pero puede ser catastro-
fico para la cobertura y la calidad si se transfieren esos servicios sin los
recursos necesarios (que es lo que puede suceder cuando de lo que se
trata no es de mejorar o mantener la educacion sino de reducir el
presupuesto).

b) El modelo social de economia mixta

La educacion constituye uno de los ejes del modelo social de
economia mixta. Poruna parte, se procura afirmar el derechohumano ala
educacion y la cultura como un bien en si mismo. Por otra, se preconiza
un desarrollo econémico auténomo, que se basa en una produccion
intensiva de «materia gris», y que requiere larealizacion de investigacion
basica y aplicada. Por ello debe generalizarse la educacion primaria y
media, y, al mismo tiempo, la educacioén superior debe formar personal de
alta capacitacion; a esa educacion se deberia acceder mas por méritos que
por riqueza. A su vez, las universidades y los institutos especializados
deben cumplir con las tareas de investigacion. Esos objetivos impiden
relegar a cualquiera de los grados de la ensefanza. La escasez de
recursos no debe discutirse dentro del sector de la educacion, sino con las
otras posibles asignaciones. Por ejemplo, dentro de este modelo no es
correcto lo ocurrido en varios paises latinoamericanos, en los que dismi-
nuyeron los gastos del gobierno en salud y educacién, mientras hubo un
fuerte aumento de los pagos por intereses (véase el cuadro 1).

4.3. La disminucion de los costos de la educacion

Como ya se sefald, para lograr esta reduccién es necesario actuar
sobre tres factores: los salarios de los docentes, los recursos que se
asignan a cada nivel de la ensefianza y la mayor eficiencia en la utilizacion
de los recursos.

a) Los salarios de los docentes

En los paises latinoamericanos mas del 90% del costo de la
ensefianza corresponde a los sueldos de los docentes. Frente a esta
situacion, una rebaja importante de los costos de la educacién requiere
comprimir esos gastos. En el enfoque neoliberal, que apoya los programas
de ajuste, es posible rebajar los salarios reales ajustando los nominales a
un ritmo menor que el de la inflacion o disminuyéndolos directamente, y
liberar al presupuesto nacional de estas cargas, que se transfieren a las
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jurisdicciones locales o a la ensefianza privada. En cambio, en la orienta-
cién social de economia mixta no es justo rebajar los salarios de los
docentes, que tienen derecho a una vida digna, ni es eficiente, dado que
provoca un deterioro de la calidad de la educacion. Enlo querespectaala
transferencia a otras competencias de las responsabilidades educativas,
es aceptable sivaacompafnada de los recursos correspondientes; en caso
contrario, determinara un deterioro en la cobertura y la calidad de la
educacion.

b) Los recursos que se asignan a cada nivel de la ensefianza

En la disminucion de los gastos presupuestarios en educacion
pueden incidir no sélo medidas generales que afecten a todos los niveles
delaensefianza (porejemplo, larebajade los salarios en términos reales),
sino también la disminucidn de ciertos gastos en actividades caras, para
asignar esos ahorros a otras mas baratas. El ejemplo tipico es la
disminucidén de los gastos universitarios para asignarlos a los de ensefian-
za primaria; en América Latina el costo unitario de la ensefianza superior
es ocho veces superior al de la primaria.

En el modelo neoliberal se sostiene que esa educacion beneficia alos
grupos de ingresos medios altos y altos -a los que pertenece la enorme
mayoria de los estudiantes universitarios- que pueden pagarla, y que, en
consecuencia, no se justifica que la costee el Estado. Porello se propone
que se cobren matriculas altas, sea por el sector publico o por el privado,
y que los ahorros efectuados se puedan volcar a la ensefianza primaria. De
acuerdo con el criterio general de este modelo se realizaria una «operacion
comercial», con la cual se financiaria el costo de la ensefianza superior.
Se afade que quienes acceden a la ensefianza superior también han
aprovechado previamente los gastos estatales efectuados en los ciclos
primario y medio. Enlos casos de alumnos con aptitudes personales pero
que no puedan pagarla, se subvencionarianindividualmente.

En el esquema social de economia mixta se sostiene que esta
posicion tiene una base ideoldgicay otra financiera. Poruna parte, adopta
latesis delos «servicios comerciales» enlugar de los «servicios publicos»;
porotra, el aporte que resultaria de su aplicacién no es significativo. Enun
calculo muy elemental, y sobre la base del promedio simple de 19 paises
latinoamericanos, puede suponerse que los gastos publicos en educacion
constituyen el 3,9% del producto, de los cuales un 21,2% corresponde a
la ensefanza universitaria, y que la mitad de los alumnos podria pagarse
su educacion; de este modo, silos estudiantes ricos pagaran todo el costo
de su educacion, estaria en discusion un 0,4% del producto interno bruto.
Pero en realidad no sucede asi: los paises desarrollados con aranceles
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universitarios importantes son Japoén, Estados Unidos y Espafia, y en ellos
los derechos de escolaridad representan el 36%, el 23% y el 20%
respectivamente, de los recursos de los establecimientos de ensefianza
superior. Entonces,un fuerte incremento arancelario en América Latina
-analogo al de Espana-significariaun 0,08% del PIB, que disminuiria si
se le restaran las tareas de investigacion, que no deben financiar los
estudiantes.

En cambio, con elimpuesto alarenta lafiltracion es substancialmente
mayor: como ya se sefialé en el punto 3.1, enlos paises latinoamericanos
se paga el 3% del PBI, como promedio, mientras ese porcentaje asciende
al 10,5% en los Estados Unidos, al 13,9% en ltalia y al 15,9% en Bélgica.
Se sostiene asi que se defiende mucho mas la equidad social preconizando
un sistema fiscal progresivo, que impugnando la gratuidad de los estudios
universitarios. Enlos paises subdesarrollados -se afirma- mas que cobrarle
aranceles alos estudiantes universitarios hay que hacerles pagarimpues-
tos a quienes perciben altos ingresos, entre quienes figuran los padres de
muchos de esos estudiantes. Se distinguen asi dos problemas: uno es la
equidad del sistema fiscal y otro la necesidad nacional de estimular los
estudios superiores y de contar con personal técnico especializado.

¢) La mayor eficiencia en la utilizacion de los recursos

Estafuera de discusion que debe obtenerse una mejor utilizacion de
los recursos, a través de unaracionalizacion de los gastos y de su control
a través de los resultados.

El énfasis que se ponga en cada nivel de la ensefianza dependera del
modelo global que se adopte. En un enfoque de politica educacional
general, suele existir una mala asignacion de recursos entre los distintos
gradosy caracteristicas de la ensefianza, que pueden no adecuarse a las
necesidades nacionales y sociales. Por ejemplo, en los paises subdesa-
rrollados, deberia determinarse en qué grado se procura eliminar el
analfabetismo o formar una elite para el gobierno y las empresas; o
aumentarse la cobertura de la ensefanza preprimaria o de la formacioén
continua. Si se considera que el desarrollo nacional requiere técnicos de
alta capacitacién asi como investigacion basica y aplicada en las univer-
sidades, deberan aumentarse los recursos que se asignen a esos fines, sin
descuidar su posterior insercién profesional; si después se les pagara
sueldos infimos, se habria estado financiando la fuga de cerebros. En
cambio, si se delega la formacion especializada en las empresas y se
importa latecnologia que utiliza el sistema productivo, podra prescindirse
de gran parte de la tarea universitaria, en particular la de investigacion.
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4.4. Laeducacion: ;servicio publico u operacion «de mercado»?

Uno de los temas donde los dos estilos difieren conceptualmente es
el de la prestacion de los servicios publicos sociales (salud, educacion,
cultura, saneamiento, etc.) y econdmicos (transporte, comunicaciones,
energia, etc.). Como consecuenciade las politicas recesivas, la situacion
de una gran parte de la poblaciéon con respecto a los servicios basicos
empeord durante el decenio de los afios 80, mientras en el de 1990 subieron
drasticamente muchas tarifas como consecuencia de las privatizaciones.
Se produjo asi la convergencia de dos elementos: por una parte, la
asignacion de recursos presupuestarios se redujo drasticamente, y, por
otra, en la prestacion de servicios esenciales comenz6 a substituirse el
concepto de servicio publico por el de operacién comercial.

En algunos paises, y como exigencia de los programas de ajuste, se
ha procurado bajar el gasto publico nofinanciero. Se hacomenzadoconla
reduccion de las inversiones y se ha continuado con la de los sueldos.
Estas restricciones han afectado significativamente a los servicios de
educaciéony salud. En dichos casos, ademas de la disminucién directa de
los gastos, se ha tratado de transferir esas actividades a las autoridades
provinciales (o de los estados en los paises federales) o municipales; de
tal modo, se descarga de los presupuestos nacionales una parte importan-
te de esas erogaciones. No se trata de una privatizacién, ya que estas
actividades quedan a cargo de organismos estatales locales. En otros
casos, las escuelas privadas reemplazan a las publicas. El problema que
se plantea es el de la caida de la cobertura y calidad de los servicios,
cuando las nuevas jurisdicciones que deben prestarlos carecen de los
recursos necesarios. Tal situacion fue particularmente aguda en el decenio
de 1980; en los anos 90 mejord la asignacién de recursos publicos parala
educacion.

Por otra parte, en la prestacion de servicios basicos comenzé a
substituirse el criterio de servicio publico por el de operacion comercial. La
diferencia es substancial. En el primer caso, se trata de asegurar una
funcién del Estado sobre la base de unaideologia del interés general y de
las necesidades colectivas, que se satisfacen por los equipamientos
comunitarios. Constituyen una parte esencial del proceso de democratiza-
cion, pues permiten el ejercicio real de los derechos econémicos y sociales
sobre una base de igualdad: «La ambivalencia de la nocién de servicio
publico, ala vezideoldgico y juridico, material y organico, proyecto social
y medio de surealizacién, global y sectorial, asegura laidentificacién entre
elinterés general de la colectividad y las necesidades de la poblacién. Esto
puede reconocerse en el proyecto colectivo encarnado por el servicio
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publico (la educacioén, la cultura, la salud, el confort) en la medida en que,
accesible atodos, comporta una aspiracion emancipadora»3.

En cambio, en el enfoque «de mercado», mas que un servicio publico
es servicio «de publicos». El usuario debe pagar el precio de mercado del
servicio que utiliza; las reglas del juego son las de la empresa capitalista.
«Elimperativo de rentabilidad privilegia la demanda solvente». Si existen
diferencias porla pobrezarelativade algunos usuarios, se procura compen-
sarlas con subvenciones tan individualizadas como sea posible, que
suplan las desigualdades sociales de partida; en cambio, la pobreza
absoluta excluye del mercado®. De tal modo, dentro de este enfoque de
mercado, se respeta la jerarquia de méritos y se impide la accion
ineficiente del Estado, y se respeta al mercado concurrente, «que es el
mejor asignador de recursos».

El esquema privatista no parece haber sido adoptado en Estados
Unidos, donde el 86% de los estudiantes de todos los niveles asiste a
escuelas y universidades publicas que totalizan el 81% de los gastos.
Tradicionalmente, las ensefianzas primaria y secundaria han sido res-
ponsabilidad de las comunidades locales, que las financian (porlo comun
con impuestos a la propiedad), designan a los maestros y determinan los
programas. El financiamiento de la ensefianza superior se ajusta a dos
modelos: uno para los establecimientos publicos, atendido por los esta-
dos, y otro paralos privados; en 1984-85, el 75% de los estudiantes estaba
inscrito en universidades publicas®.

Esta es una discusion actual en los paises desarrollados. Sin
embargo, pierde sentido en América Latina: laldgica del mercado excluye
de los servicios publicos transformados en comerciales al 22% de la
poblacién que vive en laindigencia, y permite un acceso muy restringido al
siguiente 24% que esta en situacion de pobreza. La alternativa no es la
existencia o lainexistencia de subvenciones para compensar desigualda-
des menores de «pobres relativos», sino la consagracion de sociedades
duales, con la marginacién de una parte importante de la poblacién y una
verdadera «reproduccion ampliada» de las desigualdades.

5 Laestrategia educativa CEPAL-UNESCOy su financiamiento
5.1. Rasgos generales

La Comision Econdmica para América Latina de las Naciones Unidas
(CEPAL)yla Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América
Latinay el Caribe (OREALC) elaboraron una estrategia educativa parala
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transformacioén productiva con equidad®®. Constituye un excelente ejemplo
de prospectiva educativa, que procura compatibilizar elementos de los
modelos neoliberal y social de economia mixta.

La estrategia propuesta tiene como objetivos la ciudadania y la
competitividad. La formacion de los ciudadanos implica:

«- distribuir equitativamente los conocimientos y el dominio de los
codigos enlos cuales circula la informacidn socialmente necesaria parala
participacién ciudadana, y

-formar alas personas en los valores y principios éticos y desarrollar
sus habilidades y destrezas para lograr un buen desempefio en los
diferentes ambitos de lavida social: en el mundo del trabajo, la vida familiar,
el cuidado del medio ambiente, la cultura, la participacion politicay la vida
de su comunidad.

En cuanto a la competitividad, al parecer existe consenso en los
paises de la regién con respecto a la prioridad de fortalecer la insercion
internacional como requisito para estimular el crecimiento, favorecer la
incorporacion del progreso técnico, elevarla productividad y el nivel de vida
dela poblacion»®.

Aparece aqui un objetivo del modelo social de economia mixta, que
es el ejercicio de la ciudadania, el cual apunta «a la cohesién social, a la
equidad en la distribucion de las oportunidades y los beneficios, y a la
solidaridad en el seno de una sociedad compleja y diferenciada”®; en el
modelo neoliberal estos objetivos se postergan hasta la obtencion de la
estabilidad. Al mismo tiempo, se privilegia el objetivo neoliberal de la
competitividad internacional; en el esquema social de economia mixta la
meta es la jerarquizacion del aparato productivo nacional, sea para
abastecer el mercado interno o para exportar.

En relacion con las politicas, la propuesta de CEPAL-UNESCO es
clara: «Las politicas que se proponen para materializar la estrategia habran
deresponder ados criterios esenciales: el de equidad y el de desempefio.
El primero mira hacialaigualdad de oportunidades, lacompensacién de las
diferencias, el desarrollo equilibrado y la cohesion del cuerpo social en su
conjunto; el otro, haciala eficacia (metas) y eficiencia (medios), evaluando
rendimientos e incentivando la innovacién»*°. En este plano también se
adopta un principio social -la equidad- y otro neoliberal -la eficiencia-. Por
supuesto, estos principios no son excluyentes sino complementarios, pero
en ambas propuestas se les otorga un énfasis muy diferente:
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«En el plano de las reformas institucionales, la estrategia persigue una
doble finalidad: integracion y descentralizacion. La primera se expresa a nivel
central, através delfortalecimiento de la capacidad institucional de los paises para
garantizarlaequidad y laintegracion de todoslos ciudadanos a cédigos, valores
y capacidades comunes. La segunda se manifiesta a nivel local, a través de la
descentralizacion y la mayor autonomia de los establecimientos para ejecutar,
con mayor grado de pertinencia, de responsabilidad por los resultados y de
eficaciaenlaasignacionderecursos, los programas educativos»*°. Aparecen asi,
porunlado, la afirmaciéonde launidad e integracién nacionales (modelo social de
economia mixta), y, por el otro, la descentralizacion, con ingredientes de mayor
eficiencia y de autofinanciamiento (modelo neoliberal).

En la propuesta de CEPAL-UNESCO se asume «la pertinencia de
estas tensiones (ciudadania-competitividad, equidad-desempefio e inte-
gracion-descentralizacion), enfatizando el ambito de complementariedad
que existe en cada uno de estos planos»*'.

5.2. Costo y financiamiento de la estrategia

El cuadro 10 muestra el orden de magnitud de los costos que
implicaria la ejecucion de la estrategia propuesta por CEPAL-UNESCO.
Actualmente -se afirma en ese informe-, el gobierno, las empresas y las
familias contribuyen a la educacién con el 7% del PIB; si a ello se suma
el costo adicional de la estrategia (3,9% del PIB) se llega a cerca del 11%,
que es comparable al porcentaje del PIB que se asigha a la educacién en
algunos paises desarrollados.

Cuadro 10
América Latina y el Caribe: Costo adicional estimado
de la estrategia propuesta (en porcentajes del PIB)

Acceso universal a una educacion basica y media de buena calidad 0,4
Programas compensatorios focalizados 1,0
Educacion basica de adultos 0,1
Programas de capacitacion en empresas 0,5
Programas de capacitacion para sectores desaventajados 0,7
Fomento de la innovacion y creatividad 0,5
Instrumentos para una gestion responsable 0,1
Reajuste de los sueldos del magisterio 0,6
Total 3,9

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de
Educacion de la UNESCO para América Latinay el Caribe: en CEPAL-UNESCO, Educacion
y conocimiento, op. cit., pag. 218.
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En el citado estudio de CEPAL-UNESCO se advierte que las acciones
vinculadas con laciudadaniay la equidad (acceso universal a una educa-
cién basica y media de buena calidad, programas complementarios
focalizados, educacién basica de adultos y capacitacion para sectores
desaventajados) absorben el 56% del costo de la estrategia, que implica
el2,2% del PIB; asuvez, las que favorecen la elevacion de la competitividad
(capacitacion en empresas y fomento de la innovacion y creatividad) un
26% (es decir, un 1% del PIB), y las relacionadas con ambos objetivos, el
18% (0,7% del PIB)*2.

Conrespecto alos aportes necesarios para lograr ese financiamiento,
se estima que el sector publico deberia cubrir el 2,4% del PIB, lo cual
significariaaumentaren un 50% los recursos presupuestarios destinados
ala educacion. De los recursos externos, podria esperarse un aporte del
0,5% del PIB. El financiamiento privado adicional, a cargo de las familias
y de las empresas, podria llegar al 1% del PIB.

Por ultimo, en el estudio CEPAL-UNESCO se recomiendan las
siguientes medidas:

«i) Reasignaciones de fondos entre las partidas presupuestarias del
sector educacional y cientifico-tecnoldgico; la educacion primaria y los
incentivos que fomentan la investigacion tecnoldgica en las empresas
favorecen, respectivamente, la equidad y la competitividad.

i) Reasignaciones de fondos entre presupuestos de distintos secto-
res; por ejemplo, entre defensa y servicio de la deuda hacia educacion y
conocimiento.

iii) Elevacion de los impuestos, dado que la actual carga tributaria
regional es relativamente baja; ademas de la recaudacion de impuestos
generales, delos que depende la estabilidad del sistema, se ha experimen-
tado con la aplicacion de gravamenes a la propiedad inmobiliaria para
financiar gastos locales en educacion, asi como de impuestos con
destinos especificos, como la provision de libros de texto o el mejoramiento
de lainfraestructura de capacitacion.

Parademostrarlaviabilidad de llevar a cabo lareforma propuesta
se puede sefalar que, para el conjunto de la region, los recursos
publicos necesarios a lo largo de varios afios equivalen a la mitad del
actual servicio anual de la deuda externa, mas la mitad de los gastos
militares anuales»*3.
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6. El eje de la opcion: el estilo de desarrollo que se adopte

A diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados, que son
estructuralmente estables, en los paises latinoamericanos esta en discu-
sioén el estilo de desarrollo que se adoptaray, consecuentemente, el marco
conceptual en el que se llevara a efecto el proceso educativo y se
plantearan las alternativas de financiamiento. Cada estilo de desarrollo
genera un estilo educativo, que es una especie de codigo genético que
influye sobre la funcién que se atribuye a la educacién, al ideal educativo,
alas politicas pedagogicas y, como consecuencia, al financiamiento. Esta
definicién es el eje de las opciones de politica. La experiencia dird en qué
medida son viables las soluciones heterodoxas, tanto en el marco del
modelo global como dentro del sector de la educacion.

Notas

(1) Se define como «estilo social» el modo de vivir, trabajar y evolucionar de una
sociedad, que incluye un estilo de consumo, de trabajo, tecnoldgico, cientifico, artistico
y de accién politica (Oscar Varsavsky, Obras Escogidas, Centro Editor de América
Latina, Buenos Aires, 1982, pag. 12). En el ambito econdémico se define al estilo como el
«modo en que -dentro de un determinado sistema y estructura- en un periodo dado y bajo
la égida de los grupos rectores, se organizan y asignan los recursos humanos y materiales
con el objeto de resolver los interrogantes sobre qué, para quiénes y como producir»
(Anibal Pinto, Estilos de desarrollo: conceptos, opciones, viabilidad, ILPES, Santiago,
Chile, s/f, pag. 15).
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