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Resumen

El analisis del financiamiento publico de la educaciéon ha adquirido gran relevancia desde la década del
noventa debido a la consolidacion del enfoque de desarrollo humano, que ha emergido como el fundamento
de nuevas estrategias de reorganizacion economica y social. Al respecto, en este articulo se presenta una
propuesta metodoldgica para realizar el estudio del financiamiento educativo mediante la integracion de
aspectos macro y microeconémicos. En la dimensiéon macroecondmica debe considerarse la influencia del
entorno del ingreso nacional y del contexto fiscal. En la dimension microeconémica es necesario analizar el
grado de aprovechamiento de los recursos publicos asignados al sector educacién. En este sentido, resulta
de vital importancia conocer la productividad del recurso humano docente, dado el caréacter intensivo en
trabajo del proceso productivo de la educacion. El enfoque propuesto sugiere la existencia de dos vias para
mejorar el financiamiento educativo: una extensiva y otra intensiva. La primera es resultado del incremento
de los recursos publicos derivado del crecimiento econémico. Se trata de una opcién pasiva, desde la
perspectiva de la inversion en capital humano, ya que mantiene inalterados los aspectos macro y
microecondmicos que afectan el financiamiento de la educacion. La via intensiva, por el contrario, actia
conscientemente sobre estos factores, buscando un mejor aprovechamiento de los recursos asignados a la
educacion, ya sea mediante un incremento de la prioridad del sector o a través del aumento de la
productividad del recurso humano. Se concluye que es necesario definir estrategias de financiamiento de la
educacion combinando ambas vias; el debilitamiento de alguna de éstas reduce las posibilidades de
fortalecimiento del proceso.
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Asngnaclon de recursos a la educacion en América Latina: propuesta de
un método integrado para su estudio

I. Introduccion

Se ha extendido por toda América Latina la preocupacion por el financiamiento
educativo. Al respecto ha influido la rica discusion de los Wltimos afios en torno a las
estrategias de desarrollo. Ahora no se cuestiona la importancia de la inversién en capital
humano, ya que se ha comprendido que se trata de una condicién indispensable para el
crecimiento econdmico. Dado el entorno mundial de reorganizaciéon productiva que se
sustenta en la incorporacion de tecnologias basadas en el manejo de la informacion, es
indispensable disponer de recursos humanos preparados para asumir tal reto.

Diversos analisis han destacado la interrelacion que debe existir entre el
crecimiento y el desarrollo humano para que el progreso econémico sea sostenido
(PNUD, 1990; World Bank, 1993; CEPAL, 1990 y 1992). En ese sentido se ha planteado
que debe producirse un circulo virtuoso del desarrollo compuesto por dos
encadenamientos vitales (Ramirez, Ranis y Stewart, 1998). Uno de éstos va del
crecimiento al desarrollo humano, mediante acciones de los individuos y del estado que
generan la inversion en capital humano, lo que otorga a las personas la posibilidad de
participar integralmente en los beneficios del crecimiento. El otro encadenamiento va del
desarrollo humano al crecimiento, a través del capital humano que, siendo cada vez mas
productivo, puede apoyar la competitividad de la economia.

En este contexto, se buscan formulas viables que permitan sostener la cantidad de
recursos ya asignados a la educacién, en algunos paises, o incrementarlos, en otros casos.
En tal sentido, el presente articulo plantea una propuesta para el estudio del financiamiento
educativo, retomando analisis previos que han destacado el caracter multidimensional del
proceso de gasto social (Cornia, Jolly y Stewart, 1987; PNUD, 1991)." Los diversos
aspectos que influyen la asignacion de recursos a la educacion pueden agruparse en dos
dimensiones analiticas: una macroeconémica y otra microecondmica. La primera explica
que el financiamiento educativo depende del entorno del ingreso nacional, del contexto
fiscal y de la prioridad que reciba la educacion en cada sociedad. La segunda indica que la
productividad y el precio de los recursos utilizados en la produccion del servicio
educativo, influyen en el aprovechamiento que pueda hacer el sector educativo del
financiamiento que obtiene, lo que condiciona la cobertura y la calidad del producto
aportado a la sociedad. Por lo tanto, el analisis que se presenta en el articulo se ocupa de
un tema relativo a la cadena del circulo virtuoso que va del crecimiento al desarrollo
humano.

' Sin embargo, la metodologia propuesta es aplicable al estudio de otros sectores de accién del 4rea social
o de otras areas de la accién gubernamental. Desde luego, esto requiere algunas adaptaciones de los
instrumentos cuantitativos propuestos aqui.



La dimension macroeconomica se presenta en el apartado II, utilizando situaciones
que se han producido en Chile y Guatemala. La dimension microeconomica se expone en
el apartado III, ilustrandose con dos casos: la experiencia reciente de Costa Rica y del
estado venezolano de Zulia. Con base en lo anterior, el apartado IV propone una formula
matematica que integra las dimensiones macro y microeconémica, permitiendo el analisis
prospectivo del financiamiento de la educacion.



IL La dimension macroeconémica: el entorno del ingreso nacional y el
contexto fiscal

. ”, . . . do
1.- Los determinantes macroeconémicos del financiamiento de la educacion

La asignacion de recursos publicos a la educacién se realiza en el marco de un
proceso de financiamiento que estd condicionado por varios factores de naturaleza
macroeconomica. En ese sentido, el financiamiento de la educacion debe entenderse como
una gestion de recursos sujeta a la restriccion macroeconomica, lo que hace evidente que
se trata de un proceso que forma parte de la asignacion de los recursos escasos de la
sociedad.

La base de la asignacion de recursos es el tamafio del ingreso producido por la
economia, lo que se mide por su Producto Interno Bruto (PIB). Este es un aspecto
fundamental que establece diferencias de la capacidad de financiamiento educativo de las
diversas sociedades, ya que no todas tienen la misma capacidad de generacion de ingreso.
Por lo tanto, las desigualdades de capacidad productiva se expresan en bases materiales
diferentes que condicionan las posibilidades de ampliar la asignacion de recursos a la
educacion.

Dada la magnitud del ingreso global de la economia, debe estudiarse la capacidad
de absorcion de recursos por parte del sector publico. El anlisis de este aspecto debe
ubicarse al nivel del Gobierno Central, ya que es la instancia del gobierno que usualmente
asume la responsabilidad del financiamiento de las principales areas de la accion educativa
plblica. Al respecto, una expansion del PIB no garantiza, por si misma, que el Gobierno
Central recibira recursos adicionales. Para lograrlo, se requiere que operen efectivamente
mecanismos de captacion de ingresos del Ministerio de Hacienda. Es decir, el sistema
tributario debe tener una capacidad adecuada de captacion de recursos, para lo que se
necesita la voluntad politica nacional que establezca la decision de financiar en ciertas
proporciones al Gobierno Central. Tal aspecto también diferencia a las sociedades en su
capacidad de financiamiento educativo, ya que las decisiones nacionales de tributacion son
muy desiguales entre los paises. Alternativamente, el Gobierno Central puede recurrir al
endeudamiento para mejorar su capacidad de gasto; sin embargo, en muchos de los casos,
no es la mejor opcién porque compromete la estabilidad financiera del futuro. De esta
manera, el financiamiento tributario y el endeudamiento definen el nivel de Gasto del
Gobierno Central (G), por lo que la capacidad de financiamiento del Gobierno Central se
resume mediante la relacion de su gasto con el PIB. Tal relacion se calcula como la
proporcion del PIB que es destinada al gasto del Gobierno Central, lo que llamaremos B.
Asi, el gasto de esta instancia de gobierno se puede calcular como:

G= PIB B

2 Esta seccion se basa en Esquivel (1995)



En consecuencia, conforme el PIB va creciendo se expande el gasto del Gobierno
Central, dada la proporcion B. Sin embargo, una mejora de tal gasto tampoco garantiza
una ampliacion del gasto en educacion. Para esto es necesario que se produzca la voluntad
de dotar al sector educacion de una cantidad adicional de los recursos gubernamentales.
Es decir, debe realizarse una priorizacion que favorezca explicitamente a la educacion. En
consecuencia, deben canalizarse con cierta preferencia hacia la educacion los recursos que
se obtengan. De lo contrario seran otros sectores los que absorban la mejora del
financiamiento. La medicion de la prioridad de la educacion se puede realizar a través de la
relacion del gasto educativo con el gasto del Gobierno Central. Dicha relacion se calcula
como la porcion del gasto del Presupuesto Nacional que es dedicado al sector educativo,
lo que llamaremos ¢. Este porcentaje expresa la voluntad interna del Gobierno Central de
privilegiar las acciones educativas con cierta cantidad de los recursos que ha captado. Por
lo tanto, no hay razén para esperar una respuesta directa del gasto en educacion ante el
crecimiento del gasto total del Gobierno Central. Al respecto pueden existir variantes muy
diversas. Asi como podria generarse una mejora del gasto educativo también es posible
que se produzca un deterioro de éste, dependiendo del comportamiento de @. Asimismo,
se observan momentos en donde el gasto educativo mantiene su nivel, o incluso aumenta,
a pesar de la caida del gasto publico, gracias a un mejoramiento de la prioridad que se le
ha asignado.

Dado lo anterior, el gasto en educacion del Gobierno Central (G¢) se calcula de la
siguiente manera:’

G.=Go=PIBBo (1)

En consecuencia la evolucion del gasto en educacion es el resultado de tres
factores: el comportamiento del PIB, la capacidad de gasto del Gobierno Central (lo que
equivale a su tamafio relativo en la economia) y la prioridad de la educacion. Por lo tanto,
no pueden definirse por anticipado relaciones mecanicas entre el entorno macroeconomico
y el contexto fiscal y el comportamiento del gasto en educacion. Por el contrario, se
requiere un diagnostico detallado de cada situacion particular para conocer de manera
precisa la forma de evolucion de cada uno de estos factores, y establecer, de esa manera,
un orden de causalidad correcto en cada caso especifico.

También, la ecuacion (1) permite la reinterpretacion de cierta politica de
financiamiento educativo que se observa en los ultimos afios. En algunos paises se han
aplicado politicas de financiamiento educativo que se basan en el establecimiento de un
porcentaje del PIB como un minimo para la dotacion de recursos a este sector. En otros
paises se estudia la posibilidad de aplicar una politica similar. Revisando la citada ecuacion
se notara que esta relacion (que equivale a la division del gasto educativo entre el PIB) no
aparece explicitamente. Pero, en realidad, estd contenida implicitamente. La ecuacion (1)
se puede reordenar de la siguiente manera:

3 Esta ecuacion recupera la tradicién de las propuestas pioneras en este campo como las de Cornia, Jolly y
Stewart (1987) y PNUD (1991)
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Tal expresion corresponde justamente a la relacion del gasto educativo con
respecto al PIB. Indica claramente que tal relacion es el producto de la multiplicacion de la
capacidad de gasto del Gobierno Central por la prioridad educativa. Con base en esta
expresion se puede concluir que la mencionada politica de financiamiento educativo esta
bien intencionada pero es imprecisa. Con dicha accion lo que se pretende es priorizar la
educacion en el proceso de asignacion de recursos publicos. Pero se nota que la relacion
G./PIB contiene mas que eso: ademas de la prioridad contempla la capacidad de gasto del
Gobierno Central. Por lo tanto tratar de garantizar un minimo de financiamiento educativo
mediante esta relacion es una accion imprecisa, lo que la puede hacer inviable en ciertas
circunstancias. El problema de la politica estd en tratar de priorizar mediante un
instrumento que involucra factores adicionales a la prioridad en si misma. Es decir,
confunde la prioridad (¢) con la relacion G/PIB. De esta manera la politica puede ser
inviable si el Gobierno Central experimenta alguna reduccion de su capacidad de gasto
(B), ya que esto limitara el intento de elevar G, / PIB mediante la prioridad (¢). En
términos algebraicos: aumentando ¢ existe la posibilidad de anular el incremento de la
participacion del gasto educativo en el PIB (G, / PIB) si se produce una contraccion en el
tamaiio relativo del gasto del Gobierno Central (B).*

2.- Casos ilustrativos de la dindmica del financiamiento educativo

El funcionamiento de la ecuacion (1) se puede estudiar mediante su aplicacion a
algunos casos ilustrativos. En ese sentido presentamos a continuacion el andlisis de los
factores macroeconomicos de Chile y Guatemala. Se trata de dos paises que disponen de
un gasto por habitante en edad escolar bastante diferente, como se aprecia en el cuadro 1.
El gasto educativo promedio de Chile es mas de seis veces superior al de Guatemala. En
parte, la explicacion de esto reside en las diferencias del PIB por habitante; es decir, en la
desigualdad de la capacidad de generacion de ingreso por habitante. Se observa en el
cuadro que el producto por habitante es mayor en Chile; el valor de este indicador en el
pais suramericano es un poco menos de tres veces superior al guatemalteco. De acuerdo a
lo expresado por la ecuacion (1) es claro que tales discrepancias de ingreso deben
traducirse en niveles diferentes de gasto educativo. De manera mas especifica, tal ecuacion
se puede dividir entre la poblacion en edad escolar para obtener una expresion del gasto
promedio:

Ge PIB 1
B o

POBe POB POBe/POB

donde:

“ La contraccion del tamafio relativo del gasto se explicaria por alguna falla de la captacién de ingresos
tributarios o por limitaciones de la capacidad de endeudamiento.
5 En este apartado la poblacion en edad escolar corresponde al grupo de 5 a 24 afios.



POB.: poblacion en edad escolar
POB: poblacion total

Cuadro 1
Chile y Guatemala: Gasto en educacién por habitante en edad escolar y PIB por
habitante, 1998

(En dolares)
Paises Gasto en educacion por habitante PIB por habitante
en el grupo de 5 a 24 afios
Chile 510 4870
Guatemala 80 1.785

Fuente: Elaboracion propia basada en informacién de: Ministerio de Hacienda de Chile, Banco Central de
Chile, Ministerio de Finanzas de Guatemala, Consejo Monetario Centroamericano, CELADE.

En consecuencia, ademas de las diferencias de ingreso por habitante, influyen en
las desigualdades del gasto promedio los elementos fiscales ya conocidos: B, ¢ y la
participacion de la poblacion en edad escolar en el total de la poblaciéon (POB. /POB).
Conforme sea mayor el valor de este ultimo elemento, mas reducido sera el gasto
educativo por habitante en edad escolar. En efecto, en Guatemala el indicador muestra un
valor superior al chileno, lo que agrega otra causa de la diferencia entre los gastos
promedio.® Pero, también deben considerarse los factores fiscales. Chile dispone de una
mayor participacion del gasto publico en el PIB, lo que aumenta su capacidad de gasto
educativo. En cuanto a la prioridad las diferencias no son tan significativas.

Ademas de lo anterior, estos casos resultan muy interesantes para la aplicacion de
la ecuacion (1), por la dinamica que han experimentado ambos paises en el financiamiento
educativo en la presente década. En particular debe destacarse que en ambos casos se han
producido cambios importantes en su dinamica fiscal. El cuadro 2 presenta los datos que
permiten el analisis de la evolucion del financiamiento educativo de ambos paises con base
en la ecuacion (1).

 En Guatemala es de aproximadamente 48%, mientras en Chile es cercano al 36%.
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Cuadro 2
Chile y Guatemala: Aspectos macroeconémicos del financiamiento publico dela
educacion, 1990-1998
(En porcentajes)

Paises Tasa de crecimiento 8 (0] Participacion del  Indice del gasto
del PIB gasto publicoen  en educacion
educacion en el PIB  por habitante

: en edad escolar

(1990 = 100)
Chile
1990 3,70 21,0 11,9 2,51 100
1991 7,97 21:7 12,0 2,61 112
1992 12,28 21.6'>112,8 2,76 131
1993 6,99 22.0-:13,0 2,86 145
1994 5,71 2165::13;5 2,92 155
1995 10,63 20,3 143 2,92 170
1996 7,41 21,7 14,9 3,24 201
1997 1,57 207 155 3:37 224
1998 3,41 23,2 16,1 3,73 254
Guatemala
1990 3,10 11,8 14,2 1,67 100
1991 3,66 10,5 14,7 1;55 93
1992 4.84 12.3:.. 13.9 1,71 105
1993 3,93 12,1 14,9 1,80 112
1994 4.03 10,5..,16,3 1,72 108
1995 495 10,6 15,7 1,66 107
1996 2,96 10,6 14,9 1,58 102
1997 4.30 11,7 15,1 1,77 116
1998 4,87 13.7 15,7 2,15 144

Fuente: Elaboracién propia basada en informacién de: Ministerio de Hacienda de Chile, Banco Central de
Chile, Ministerio de Finanzas de Guatemala, Consejo Monetario Centroamericano, CELADE.

En Chile, los gobiernos del nuevo periodo democratico, a partir de 1990, han
aplicado una importante politica de priorizacion educativa, estimulando el crecimiento del
gasto educativo por habitante en edad escolar. En el cuadro 2 se observa que el gasto
promedio en educaciéon aument6 de 1990 a 1998 en un 150%, lo que significa un resultado
apreciable de financiamiento en términos macroeconémicos. Esto se explica por un
aumento de la prioridad educativa en la asignacion de recursos (@) a lo largo de la década.
Este indicador pas6 de un valor cercano al 12% a uno de 16% al final de este periodo.
Colaboré al incremento del gasto educativo la expansion del PIB que experimenté un
desempefio satisfactorio hasta 1997. Como es conocido, en 1998 se inici6 una fase de



menor crecimiento ante el surgimiento de algunos factores limitantes del entorno
internacional.

La importancia del mejoramiento de la prioridad debe ubicarse en el contexto fiscal
vivido en el periodo en mencién. Se nota en el cuadro 2 que la participacion del gasto
publico en el PIB se mantuvo bastante estable a lo largo de la década. Esto fue posible
gracias a una politica fiscal rigurosa que incluso generd superavit a partir de cierto
momento. Las acciones fiscales fueron una combinacion de control del gasto con
mejoramiento de la captacion de ingresos tributarios, tanto por modificaciones de las tasas
como por cambios de los mecanismos de recaudacion (Larrafiaga, 1994, Marcel, 1997).
En consecuencia, se mejord sustancialmente el perfil de financiamiento del gasto. En tal
contexto, la priorizacion educativa jugé un papel estratégico ya que favorecio la
asignacion de recursos a este sector, logrando que la participacion del gasto en educacion
en el PIB se incrementara de manera sostenida. Como se aprecia en el cuadro 2, este
indicador comenzd la década con un valor cercano al 2,5%, para terminar en 1998 con un
valor de 3,7%. Este hecho es una confirmacién de lo expuesto antes en relacion a las
estrategias de financiamiento que han puesto la atencion en dicho indicador sin considerar
sus componentes. Recuérdese que este indicador es resultado de la multiplicacion de 3 por
@, por lo que, en este ejemplo, un aumento de la prioridad (¢), dada la estabilidad del
tamafio relativo del gasto publico (B), se tradujo en una mejora del indicador. Por lo tanto,
una politica de priorizacion debe concentrarse en el factor ¢ y evitar, en la medida de lo
posible, reducciones del factor .

La experiencia de Guatemala en financiamiento de la educacion es diferente a la
chilena. En el periodo 1990 - 1996 no se produjeron mejoras importantes del gasto
educativo por habitante en edad escolar, como se aprecia en el cuadro 2. Aunque el
ingreso nacional mostré una expansion moderada, los factores fiscales no permitieron
captar para el financiamiento educativo los beneficios de tal incremento. La participacion
del gasto publico en el PIB (B) no cambio6 en esos afios. En 1992 y 1993 se observo un
aumento de este indicador, pero decliné en los siguientes afios. Asimismo, la prioridad
educativa no mejord apreciablemente a lo largo de este periodo. En consecuencia, la
combinacion de estos factores resulto en un incremento casi nulo del gasto promedio en
educacion, ya que el valor de 1996 super6 en apenas un 2% el valor de 1990.

Sin embargo, un hecho cambi6 esta tendencia. A partir de 1997 los Acuerdos de
Paz comenzaron a generar un efecto significativo en la dinamica fiscal. Uno de los
aspectos negociados por las fuerzas participantes en tal acuerdo fue el incremento de la
carga tributaria, a fin de mejorar la capacidad de gasto del Gobierno Central. De esta
manera se establecio un calendario de aumento de la carga tributaria que se encuentra en
desarrollo en este momento. Como consecuencia, la participacion de los ingresos
tributarios en el PIB paso de 7,6% en 1996 a 9,5% en 1998. Este fue el valor mas alto de
la carga tributaria guatemalteca en toda la década. Y se espera que aumente durante
algunos afios, de acuerdo al calendario citado. Este fue un hecho importante desde la
perspectiva de la ecuacion (1), ya que se modifico el factor B (participacion del gasto
publico en el PIB), pasando de 10,6% en 1996 a 13,7%, lo que generé un rapido



incremento del gasto educativo por habitante en edad escolar. Este indicador reporto un
valor en 1998 superior en un 44% al registrado en 1990; pero, en la medida en que el nivel
de 1996 estaba casi igual al de 1990, el aumento se produjo en sélo dos afios.”

Sin embargo, debe notarse que, en estos dos afios, la prioridad educativa no supero
el limite experimentado a lo largo de la década. Por lo tanto, el mejor perfil del gasto en
educacion no se sustenté en una asignacion preferencial de recursos a este sector,
dependiendo solo del incremento de la capacidad general de gasto del Gobierno Central.
Esto significa que todavia existen espacios de accion para mejorar aun mas el
financiamiento educativo. Pero, en todo caso, la participacion del gasto educativo en el
PIB, que habia fluctuado en los afios previos entre el 1,55% y el 1,80%, super? la barrera
del 2% en 1998 % Tal resultado es interesante a la luz de la reflexion hecha antes sobre el
significado de este indicador. Se aprecia en el caso guatemalteco que la participacion del
gasto educativo en el PIB pudo aumentar sin que cambiara la prioridad del sector. De esta
manera, se concluye que el indicador no es eficaz para garantizar la maxima asignacion de
recursos a la educacion. Si no se afecta la prioridad (factor ¢) se pierden opciones de
aumento de dicho indicador.

En sintesis, ambos casos analizados ilustran el funcionamiento de la ecuacion (1),
haciendo evidente que el financiamiento educativo, desde la perspectiva macroeconomica,
depende de varios factores. La combinacion de dichos factores puede producir rutas muy
diversas de gasto en educacién. Chile sustentd la expansion del gasto educativo en
mejoras del entorno del ingreso nacional y en un incremento de la prioridad, a lo largo de
la presente década. Guatemala comienza un proceso de reconstitucion de la capacidad de
gasto del sector publico lo que se ha traducido en un mejor gasto educativo, pero no ha
logrado capitalizar el potencial que ofrece la priorizacion educativa para fortalecer el
financiamiento del sector.

7 Estimaciones preliminares, basadas en datos de presupuesto, indican que el valor de 1999 podria ser un
66% superior al de 1990.

8 Los datos de presupuesto de 1999 hacen pensar que el indicador asumiria un valor cercano al 2,4% en tal
ailo.



I11. La dimensi6n microeconémica: produccion y costos unitarios

El gasto en educacion, visto desde la perspectiva microecondmica, puede
analizarse como el costo agregado de la produccion del servicio educativo. De hecho, los
datos que se observan en cualquier presupuesto o informe contable de ejecucion de gastos
educativos son el resultado de una suma de montos que provienen de la multiplicacion de
cantidades de recursos por sus precios de compra. Por ejemplo, el gasto que se realiza en
salarios es producto de la multiplicacion de ciertas cantidades de jornadas del recurso
humano docente, administrativo y de apoyo, por los salarios respectivos. Y asi
sucesivamgnte con todos los recursos requeridos para la produccién del servicio
educativo.

Pero los gastos del sector educativo se realizan con un fin: generar el servicio
educativo. Es decir, dichos gastos estan referidos a la produccion de un servicio que
beneficiara a un segmento especifico de la poblacion. Por lo tanto, los gastos educativos,
entendidos como las erogaciones necesarias para la adquisicion de recursos, son costos de
la produccion de determinadas cantidades de servicio o producto educativo. En sentido
microeconémico, aparece una relacion de costos y producto. Se contratan profesores, se
asignan becas, se construyen aulas con el objetivo de generar un producto claramente
definido: la atencion de nifios y jovenes en el aula o en el espacio fisico asignado para la
labor de ensefianza.

1.- La produccion educativa

De manera general, el producto de la educacion se puede definir, en términos
cuantitativos, como el nimero de estudiantes graduados en un nivel educativo
determinado.'® En tal definicion el producto aparece como el resultado de un proceso
formativo que requiere de varios afios. Sin embargo, desde la optica del financiamiento es
mas apropiado establecer la produccion como la cantidad de estudiantes atendidos en un
nivel educativo especifico, durante un afio. Esto se justifica por el periodo de asignacion
de recursos que normalmente es un afio. La medicion se puede realizar a través de la
matricula inicial, que es el factor determinante para la asignacion de recursos en un
periodo anual de presupuestacion. Indudablemente la matricula final es un aspecto
importante en el analisis sustantivo de la calidad del proceso educativo, pero no refleja de
manera precisa las necesidades de recursos de todo el ciclo anual de asignacion.

Otro aspecto importante para precisar la definicion del producto educativo es la
interpretacion que se haga de los servicios de apoyo, tales como la asignacion de becas a

% La diferencia contable entre gasto y costo es bastante reducida en el sector educacion. Esto por cuanto la
mayor parte de los gastos son realizados en el mismo periodo de tiempo en que se utilizan los recursos que
han sido adquiridos con tales gastos. En particular, influye la alta participacién del gasto en salarios en el
gasto total. El uso del recurso humano se realiza en el mismo periodo que se ejecuta el gasto. Algo similar
sucede con la mayor parte de los otros componentes del costo.

10 Usualmente la produccién del servicio educativo se subdivide en tres niveles basicos: primario,
secundario y superior. La forma de especificar tales niveles varia de un pais a otro.
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estudiantes de bajos ingresos, los subsidios para la adquisicion de materiales educativos o
el acceso a medios de transporte, y otras acciones similares que se puedan realizar para
estimular la retencion del estudiante en el sector educativo. Al respecto, tales servicios
deben tomarse como acciones complementarias del producto final o principal del proceso
educativo que es la atencion del estudiante en el aula. Es decir, lo esencial de la labor
educativa se refleja en la interaccion maestro — estudiante, lo que debe captarse en la
definicién del producto. La asignacion de una beca a un estudiante, por ejemplo, es una
accién de apoyo cuyo fin es darle viabilidad economica a la motivacién del estudiante de
asistir al aula, pero en si misma no se refiere a la tarea central del proceso de ensefianza.

En la misma direccién deben tomarse los procesos de administracion central y
regional de la educacion basica, asi como las labores de planificacion, regulacién y control
y la gestion central de instrumentos y materiales de apoyo al proceso educativo. Estas son
tareas necesarias para que el sector educativo cumpla su funcién; pero no son la labor
esencial del sector que la realiza el educador en el aula. En consecuencia, también deben
tomarse como acciones complementarias del producto final.

Por lo tanto, el gasto educativo que hemos analizado en el apartado anterior, como
producto financiero de un conjunto de factores de orden macroeconomico, ahora aparece
como costo de produccion del servicio educativo, expresando una relacion economica de
costos y producto. Tal relacién contiene aspectos de productividad de los recursos
utilizados, asi como condicionamientos macroeconémicos y sociales alrededor de los
precios de los recursos. El estudio de estos temas da lugar a un campo de trabajo
propiamente microecondémico, que se expone a continuacion. El analisis que se presenta se
refiere solo a los niveles primario y secundario de la educacion, que son segmentos mas
homogéneos del sector educativo, desde la perspectiva de los costos de produccion.

2.- Los costos de produccion

Dada esta definicion de los recursos necesarios para generar el producto
educativo, se pueden enumerar los componentes del costo e inversion para la produccion
del servicio educativo. Para desarrollar un ejemplo sobre este tema, tomaremos el caso de
la educacion primaria y secundaria de Costa Rica. Asi, el listado de componentes del costo
e inversion de la educacion de estos niveles es el siguiente:
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Componentes de costo e inversion
Salarios de docentes

Salarios del personal administrativo y de
servicio en el centro educativo

Salarios del personal administrativo regional

Salarios del personal de administracion
central

Becas a estudiantes

Bono estudiantil

Transporte de estudiantes

Otros costos operativos

Inversion en infraestructura educativa

Contenido del componente
Pago a los docentes

Pago a los funcionarios administrativos y de
servicio (personal de limpieza, vigilancia y
de tareas afines) que laboran en el centro
educativo :

Pago a los funcionarios que laboran en las
oficinas de administracion regional (cuya
funcion es la coordinacion y supervision del
proceso educativo en un espacio geografico
determinado)

Pago a los funcionarios que laboran en las
oficinas de administracion central (cuya
funcion es la direccion superior del sistema
educativo, la gestion financiera y de los
recursos humanos y materiales, asi como la
planificacion, regulacion y control y la
gestion central de instrumentos y materiales
de apoyo al proceso educativo)

Beca asignadas a los estudiantes de ingresos
bajos, durante el periodo lectivo

Subsidio monetario entregado al inicio del
periodo lectivo para la compra de uniformes
y articulos escolares (opera solo en
educacion primaria)

Pago a empresarios del transporte que dan
el servicio a estudiantes que residen en
zonas alejadas a los centros educativos
(opera sélo en educacion secundaria)

Compra de bienes y servicios para el
funcionamiento de centros educativos y
oficinas administrativas

Construccién y mantenimiento de edificios
escolares. Compra de equipo educativo
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Con base en dichos componentes del costo e inversion educativa, es posible
realizar un estudio microeconémico del gasto de un afio, asumiendo la equivalencia entre
gasto y costo de funcionamiento en el sector educativo. Como hemos dicho trabajaremos
dos niveles educativos: la educacion primaria y la educacion secundaria. El primer grupo
atiende la poblacion de 6 a 11 afios y el segundo la poblacién de 12 a 17 afios.
Comenzando por el primer grupo, definamos la suma anual del costo total de
funcionamiento y de la inversion de la educacién primaria de la siguiente manera'’:

Gy =€ Geaw= CT, =
Doc, Sgocp + ASp Sup+A AR S+ A AC S, + CTBE, + CTBO + CTO; I
donde:

G;: gasto total anual en educacion primaria

gp: participacion de la educacion primaria en el gasto educativo total

Geau: gasto total en educacion

CT;: costo total de funcionamiento mas inversion en la educacién primaria

Doc,: nimero de docentes contratados en educacion primaria (en jornadas de tiempo

completo)

Sdoc,p: Salario de docentes de educacion primaria

ASy: numero de funcionarios administrativos y de servicio de los centros de educacion

primaria (en jornadas de tiempo completo)

Sasp: Salario de funcionarios administrativos y de servicio de los centros de educacion

primaria

A: factor de reparticion del costo de administracion regional y central (participacion de la
educacion primaria)'?

AR: nimero de funcionarios de administracion regional (en jornadas de tiempo completo)

Sar: Salario de funcionarios de administracion regional

AC: nimero de funcionarios de administracion central (en jornadas de tiempo completo)

Sac: Salario de funcionarios de administracion central

CTBE,;: costo total de becas en educacién primaria

CTBO: costo total de bonos

CTO,: costo total de otros aspectos operativos en educacién primaria

I, inversion en infraestructura educativa para educacién primaria

"' En el caso de Costa Rica la mayor parte de los componentes del costo educativo son asumidos por el
Gobierno Central. Sélo hay unos pocos componentes que son financiados parcialmente con fuentes de
otras instancias gubernamentales: becas, bonos y transporte de estudiantes.

'2 El factor se calcula como la participacion de los docentes de educacién primaria en el total de docentes
de primaria y secundaria. Esto significa que los recursos humanos de la administracién regional y central
se distribuyen solo entre la educacién primaria y secundaria. No se incluye ningin concepto para la
educacién superior porque la estructura de administracién regional y central estd en funcién de la
educacion primaria y secundaria. Esto se produce en muchos de los paises.
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En el analisis que desarrollaremos interesa la cuantificacion de todos los recursos
que se deben asignar a cada nivel educativo durante un afio. Por lo tanto, la ecuacion
anterior agrupa en un solo concepto tanto al costo de los diversos recursos de
funcionamiento del servicio educativo (maestros, personal de servicio, becas, y otros
similares) como a la inversion que se realiza con el fin de dotar de infraestructura a los
centros educativos. Se hace de esta manera porque es la forma natural que asume el
calculo de los recursos en el proceso presupuestario, desde la perspectiva de la
cuantificacion del objeto del gasto.

Dividiendo esta ecuacion entre el nimero de estudiantes se obtiene una expresion
para el costo e inversion" por estudiante en la educacion primaria (en términos anuales):

1 1
= -+ S DR,

Sas
E/Dp i

+ 2\ AR/D, E/‘Dp Su+ A ACD, —0 ,‘Dp S,

+PBE, CPBE, + PBO CPBO + CPO, + IP, (2)
donde:

CP,: costo de funcionamiento e inversion por estudiante en educacion primaria

E/D,: relacion estudiantes por docente en educacion primaria

AS/D,: relacion funcionarios administrativos y de servicio de centros educativos por
docente en primaria

A AR/D,: relacién funcionarios de administracion regional por docente en educacion
primaria

A AC/D,: relaciéon funcionarios de administracion central por docente en educacion
primaria

PBE,: participacion de los estudiantes becados en el total de los estudiantes (en educacion
primaria)

CPBE,: costo promedio de la beca en educacion primaria

PBO: participacion de los estudiantes que reciben bono en el total de los estudiantes
CPBO: costo promedio del bono

CPO,: costo promedio de otros aspectos operativos en educacion primaria

IP,: inversion promedio en infraestructura educativa en educacion primaria

La informacion de los costos del periodo 1997 — 1999 se ha procesado de acuerdo
a esta ecuacion, lo que genera el cuadro 3" Ahi se presentan los parametros de la
ecuacion, que han sido calculados como promedios para los afios en mencion. A partir de
tales datos se calcula el costo por estudiante de la educacion primaria. Se nota que el

13 Para facilitar la lectura se seguir4 usando la expresion “costo” en lugar de “costo e inversion”.
14 Los valores de los parametros se han “estilizado” para facilitar la exposicién. Sin embargo, esto no
afecta, en esencia, el resultado del costo unitario.
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costo de atender cada estudiante, en este nivel educativo, es US$366. En el cuadro se
detallan cada uno de los rubros de costo e inversion contenidos en la ecuacion (2). Es
claro que el principal elemento del costo educativo es la remuneracion de los docentes. En
este caso representa el 86% del costo promedio. Complementariamente, aparecen los
otros tres rubros que se refieren al pago de las otras categorias de personal que se dedican
al apoyo directo en el centro educativo o al apoyo en las diversas instancias de
administracion regional y central. Estos rubros absorben cerca del 10% del costo
promedio. Dichos porcentajes reflejan el caracter intensivo en trabajo de la actividad
educativa. Debe apreciarse que la participacion relativa de los otros componentes de costo
es minima en comparacion con el costo de los recursos humanos.

En consecuencia, resulta de vital importancia analizar los componentes de la
ecuacion (2) relativos al costo laboral. En especial, debe ponerse mucha atencion sobre el
componente del costo docente. Como se aprecia en la ecuacion, dicho componente esta

constituido por dos elementos. En primer lugar aparece el factor que expresa el

1
E/Dp
efecto de la productividad del docente en el costo. La productividad del recurso humano
docente se define como la relacion estudiantes por docente contratado (E/D;). Indica la
capacidad que tiene el sector educacién de atender estudiantes con cada uno de los
docentes que laboran dentro de tal actividad. De acuerdo a la expresion contenida en la
ecuacion (2) se concluye que hay una relacion inversa entre la productividad del docente y
el costo por estudiante. Asi, en la medida en que el sector educativo pueda aumentar la
productividad del docente, el costo por estudiante se reducira.”® En segundo lugar, esta el
salario del docente. Légicamente, tal factor influye directamente en el costo por
estudiante. En este aspecto intervienen factores del entorno del sector educacion que
escapan al control del mismo, tales como la inflacion que es un hecho macroeconoémico
que no puede ser controlado por la accion interna del sector. Asimismo influye la dinamica
social y politica que afecta la capacidad de negociacion de los actores participantes en los
procesos de fijacion de salarios. De esta manera, la combinacion de la productividad
existente en el sector educacion con la remuneracion del docente explican la evolucion del
principal componente de costo. La trayectoria efectiva del costo por estudiante, a lo largo
del tiempo, dependera del signo y la intensidad de la variacion de ambos factores.

'S E] aumento de la productividad tiene sentido s6lo si se mantiene la calidad del servicio suministrado.
Por lo tanto, la aspiracién de aumentar la productividad debe entenderse como resultado de situaciones en
donde se haya comprobado la subutilizacion del recurso. En tal circunstancia, el aumento de la
productividad supone el uso de recursos ociosos que se incorporan a la produccién suministrando un
servicio de igual calidad a la que dan los recursos ya utilizados.
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Cuadro 3

Costa Rica: Costo de funcionamiento e inversion anual por estudiante en educacion
primaria, promedio de 1997-1999
(En dolares de 1999)

Parametro Costo Promedio
s
Absoluto Relativo
E/D, 27,00 PBE, 0,01 Salario Docente 315 86.3%
5
Siccp 8.500 CPBE, 100 Salario  Administrativo / 20 5.4%
Servicios
AS/D, 0,10 PBO 0,10  Salario Administracion 10 2.7%
0 Regional
Sasp 5.300 CPBO 30 Salario Administracion Central 8 2.2%
Ax AR/D, 0,020 CPO, 5 Becas 2 0.4%
Sar 13.30 IP, 3  Bonos 3 0.8%
0
Ax AC/D, 0,025 Otros 5 1.4%
-, s 8.500 Inversion 3 0.8%
Total 366

Fuente: Elaboraciéon propia basada en informacién del Ministerio de Hacienda de Costa Rica y del
Ministerio de Educacion Piblica de Costa Rica.

El componente del costo salarial atribuible al personal de administracion y servicio
en el centro educativo estd constituido por tres factores. En primer lugar esta la
productividad del personal administrativo y de servicio (AS/Dy), definida como la relacion
funcionarios administrativos y de servicio por docente. Tal indicador expresa el uso de
funcionarios de esta categoria por cada docente, que es el recurso humano sustantivo de la
actividad educativa. En este caso, una reduccion de tal indicador significa una mejora de la
productividad ya que se estaria usando menos recurso administrativo y de servicio para
atender las necesidades de los docentes.'® Dicha mejora reduce el costo por estudiante.
Luego aparece el factor relativo a la productividad del recurso docente. El factor forma
parte del componente porque un aumento de la productividad docente reduce el namero
de funcionarios administrativos y de servicio, lo que disminuye el costo por estudiante. Es
decir, se trata de un efecto indirecto de la productividad del docente. Finalmente, se
encuentra el tercer factor que es el salario de este tipo de funcionario, cuyo efecto,
evidentemente, es directo sobre el costo por estudiante. Al igual que en el costo del

'6 El concepto de productividad debe entenderse en el mismo sentido que se mencioné antes para el
recurso docente.
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docente, el curso efectivo de este componente, a lo largo del tiempo, dependera del signo
y la intensidad de la variacion de cada uno de los factores.

Los otros componentes salariales (los costos de administracion regional y central)
tienen una forma similar a la del componente administrativo y de servicio en el centro
educativo. Estan constituidos por los mismos tres factores ya analizados: la productividad
de los funcionarios administrativos, el factor relativo a la productividad del docente y el
salario de los funcionarios.

Las becas y los bonos son aportes econdmicos importantes para los estudiantes
que los reciben; pero, en el conjunto de los estudiantes, su peso se diluye. Esto es explica
por la baja cobertura de los subsidios en la poblacion estudiantil de este caso. Los becados
representan el 1,5% de la totalidad de los estudiantes, segun lo expresado por el
parametro PBE,. Por su parte, los estudiantes que reciben bono al inicio del ciclo lectivo
son apenas el 10% del total de la poblacion estudiantil que asiste a clases, tal como se
observa en el valor del parametro PBO. Sin embargo, en otros paises, la importancia
relativa de los componentes similares a éstos puede ser mayor, dependiendo de las
caracteristicas de la poblacion estudiantil y de las estrategias de accion del sector
educacion.

Los costos de los elementos no humanos son poco representativos en el costo
promedio total. De igual manera la inversion en infraestructura no genera un componente
importante del costo e inversion por estudiante. Sin embargo, esto obedece a las
restricciones financieras del sector que se han experimentado en las altimas dos décadas.

Los datos de este caso debe tomarse como una ilustracion. En cada pais se
encontraran caracteristicas particulares del sector educacion que provocaran diferentes
participaciones porcentuales de los rubros de costos citados. Incluso es muy problable que
se generen nuevos componentes de costos de acuerdo a las necesidades del proceso
educativo. Sin embargo, un aspecto que permanecera es el caracter intensivo en trabajo de
la actividad educativa, por lo que no cambiara la alta participacion de los salarios en el
costo unitario. De ahi que resulte muy importante el analisis de la productividad de los
recursos humanos, asi como de la remuneracion que se le pague a los diversos
trabajadores del sector, en especial a los docentes.

Para la educacion secundaria también podemos hacer un calculo del costo unitario.
Usando un procedimiento similar al del caso anterior, se deriva la siguiente ecuacién del
costo anual por estudiante en la educacion secundaria:

1 1
= + AS/D., ———
CP, E/Ds Sdocs + AS/D, E/Ds Sass

1
E/Ds

+(1-A) ARD, —_ S, + X Aeib! S

E/Ds
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+ PBE, CPBE, + PTR CPTR + CPO, + IP; 3)

donde:

CP,: costo de funcionamiento e inversion por estudiante en educacién secundaria

E/D,: relacion estudiantes por docente en educacion secundaria

Saocs: Salario de docentes de educacion secundaria

AS/D,: relacién funcionarios administrativos y de servicio de centros educativos por
docente en secundaria

Sas: Salario de funcionarios administrativos y de servicio de los centros de educacion
secundaria

(1-A) x AR/D;: relacion funcionarios de administracion regional por docente en educacion
secundaria

(1-X) x AC/D;: relacién funcionarios de administracion central por docente en educacion
secundaria

PBE,: participacion de los estudiantes becados en el total de los estudiantes (en educacion
secundaria)

CPBE,: costo promedio de la beca en educacion secundaria

PTR: participacion de los estudiantes con servicio de transporte en el total de los
estudiantes

CPTR: costo promedio del servicio de transporte

CPO,: costo promedio de otros aspectos operativos en educacion secundaria

IP,: inversion promedio en infraestructura educativa en educacion secundaria

En el cuadro 4 se presenta la informacion del costo unitario del periodo 1997 —
1999, en Costa Rica, de acuerdo a la légica de esta ecuacion. Se aprecia que el costo de
atender cada estudiante, en este nivel educativo, es US$710. De manera similar al cuadro
anterior, aqui se detallan cada uno de los rubros de costo contenidos en la ecuacion (3).
De nuevo, el principal elemento del costo educativo es la remuneracion a los docentes. En
este caso representa el 74% del costo promedio. Por su parte, los otros tres rubros que se
refieren al pago de las otras categorias de personal que se dedican al apoyo directo en el
centro educativo o en las diversas instancias de administracion regional y central absorben
aproximadamente el 11% del costo promedio. Ademas, la participacion relativa de las
acciones de subsidio es mayor en la educacion secundaria en comparacion con la primaria.
Esto se debe a la existencia de una mayor cobertura de las dos acciones consideradas. Por
una parte, la poblacion estudiantil que recibe beca en secundaria representa el 10% del
total de estudiantes (factor PBE,). Asimismo, los estudiantes que reciben el servicio de
transporte equivalen al 30% del total (factor PTR). También influyen en estas diferencias
los costos de cada accion. La beca en educacion secundaria es un poco mas alta que la de
primaria y el costo promedio del transporte es superior al costo promedio del bono en
educacion primaria. Finalmente, debe notarse que la inversion es mayor en educacion
secundaria, lo que explica su mayor participacion en la estructura del costo por estudiante,
si se compara con el caso de la educacion primaria.
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Cuadro 4
Costa Rica: Costo de funcionamiento e inversion anual por estudiante en educacién
secundaria, promedio de 1997-1999
(En dolares de 1999)

Parimetros Costo Promedio
Absoluto Relativo
E/D; 16.00 PBE, 0.10 Salario Docente : 525 74.0%
ey 8,400 CPBE, 120 Salario Administrativo ¥ 50 7.0%
Servicios
AS/D, 0.15 PTR 0.30  Salario Administracion 17 2.3%
Regional
Sici 5,300 CPTR 115  Salario Administracion Central 13 1.9%
(1-AM)AR/D, 0.020 CPO, 8 Becas 12 1.7%
B 19,3091 50  Transporte 35 4.9%
0
(1-A)AC/D,  0.025 Otros 8 1.1%
S 8,500 Inversion 50 7.1%
Total 710

Fuente: Elaboracién propia basada en informacién del Ministerio de Hacienda de Costa Rica y del
Ministerio de Educacién Publica de Costa Rica.

Puede notarse que el costo por estudiante en la educacion secundaria es superior al
de primaria, en el caso de Costa Rica. La diferencia se explica, ademas de lo citado para
los componentes de subsidio y de costo no humano, por la magnitud de los costos
laborales. En particular resulta interesante comprobar que el costo docente en la
secundaria supera en dos tercios al costo de primaria. Esto obedece a las diferencias de
productividad en los dos niveles educativos. En primaria la relacion estudiantes por
docente es 27, mientras en secundaria es 16. En la medida en que se espera en la
educacion secundaria una relacién mas cercana entre estudiantes y docentes, asi como una
especializacion tematica de éstos ultimos, se puede pensar que esta diferencia es
comprensible. Pero, desde el punto de vista de costo, supone aceptar una diferencia
apreciable de los costos unitarios, de acuerdo a las relaciones que se expresan en las
ecuaciones (2) y ( 3).

Ademas, los otros componentes de costo laboral también experimentan diferencias
entre los niveles educativos. Tales componentes son superiores en secundaria en
comparacion con primaria. La razon principal de estas diferencias son, de nuevo, las
desigualdades de productividad del recurso docente. En la medida en que se requiere mas
docentes por estudiante en secundaria, también seran mas amplias las necesidades de
personal administrativo y de apoyo, por lo que los respectivos componentes de costo
también seran superiores a lo observado en primaria.
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Al igual que en el ejemplo de primaria, los datos de este caso debe tomarse como
una ilustracion. La ecuacion (3), de manera similar que la (2), debe ajustarse a las
caracteristicas particulares de cada pais. Al respecto es necesario estudiar con cuidado las
magnitudes de los diversos parametros utilizados e incorporar nuevos componentes de
costos de acuerdo a las necesidades de cada proceso educativo.

3.- La productividad de los recursos humanos

El caracter intensivo en trabajo de la produccion educativa, y su efecto en el costo
unitario, revelan la importancia de profundizar el analisis de la productividad de los
recursos humanos.'” En particular, es muy importante conocer cuales son los factores que
explican el comportamiento de la productividad docente, ya que siempre tendra la mayor
participacion en el costo unitario. En ese sentido, la relacién estudiantes por docente
responde a dos factores basicos: a) el tamafio del grupo o seccion de estudiantes que
reciben clases en cada aula y b) la carga laboral que deba cumplir cada docente. De
manera formal esta relacion se expresa de la siguiente manera:'®

E/D= TS CL 4)
donde:

TS: tamafio de la seccion de estudiantes
CL: carga laboral del docente

El tamafio de seccion se define como el numero de estudiantes por seccion, o
grupo, que recibe clases en una aula. La carga laboral corresponde al nimero de secciones
que es atendida por un docente.

La combinacion de ambos factores, mediante la ecuacion (4), permite una
interpretacion mas apropiada de la relacion estudiantes por docente. Por ejemplo, un
aumento del tamafio de grupo o de la carga laboral incrementa la cantidad de estudiantes
que es atendida por cada docente contratado. La razones son claras: la productividad del
recurso humano aumentara si cada docente recibe mas estudiantes en el aula, o bien, si
cada docente asume una cantidad mayor de secciones como parte de su carga laboral.
Desde luego, estos aumentos de productividad tienen sentido si se realizan a partir de
situaciones de subutilizacion del recurso docente. Es decir, si el tamafio de seccion es
considerado inferior a cierta norma de funcionamiento, en un pais determinado, no hay

'7 El analisis de la productividad de los recursos del 4rea social, en América Latina, fue impulsado
inicialmente para el caso de la salud por especialistas de la Organizacién Panamericana de la Salud. Ellos
han sentado las bases de analisis posteriores como el que se presenta aqui, aplicado a la educacion. Al
respecto pueden revisarse Carrillo, Paganini, Segovia (1990 y 1994) y Carrillo (1995).

'8 a expresion se presenta de manera genérica, independientemente del nivel educativo al cual se aplique.
En el momento en que se aplique a un nivel especifico se usaran los subindices apropiados para calificar
cada una de las variables.
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raz6n para convivir con una situacion de ese tipo, por lo que deberia realizarse una accion
correctiva de tal desviacion. De manera similar, si grupos de docentes no estan asumiendo
la carga laboral que es adecuada a las condiciones del sector educacion en cada pais,
tampoco deberia aceptarse tal desviacion. Asi, el aumento de la productividad se realiza
como una accion para lograr el uso optimo del recurso docente, en el marco de una
calidad establecida del servicio educativo.

Para ilustrar el funcionamiento de la ecuacion (4) se presentan a continuacion dos
casos: el estado Zulia de Venezuela y Costa Rica. Ambos casos corresponden a espacios
geograficos con una poblacion un tanto superior a los 3 millones de habitantes. El tamafio
de la poblacion es apropiado para que se expresen diferencias de productividad del recurso
docente entre las areas que componen tales espacios geograficos. Se expone solo la
situacion de la productividad de la educacion primaria.

En el cuadro 5 se presentan los datos de Zulia, para los centros educativos que
funcionan bajo la administracion regional.‘g En el cuadro se encuentran los elementos que
explican la productividad de tales escuelas, de acuerdo a la logica de la ecuacion 4).”
Para efectuar el estudio se reagrupan los 21 municipios del estado en tres areas. Cada area
esta conformada por los siguientes municipios:

Areal Area 2 Area 3
- Maracaibo La Cafiada Rosario

San Francisco Simon Bolivar Machiques
Cabimas Francisco Pulgar Colon
Lagunillas Jests Lossada Almirante Padilla
Mara Jesis Semprin

Miranda

Baralt

Sucre

Valmore Rodriguez

Péez

Catatumbo

Santa Rita

Los municipios de mayor tamafio poblacional constituyen el area 1. Se trata de las
zonas con mas alta concentracion de habitantes, que se ubican en la parte norte del Lago

19 No se incluyen los centros educativos administrados por el nivel nacional del Ministerio de Educacion
ni los privados. Sin embargo, los centros administrados regionalmente son una muestra adecuada de lo
que sucede en el conjunto del estado. Estos centros absorben el 35% del total de la matricula de educacién
primaria del estado.

201 os valores de los pardmetros también se han estilizado, como en los cuadros anteriores, para facilitar la
exposicion. Sin embargo, esto no afecta, en esencia, los resultados expuestos.
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de Maracaibo.?! Estos cinco municipios absorben casi el 70% de la poblacion en edad
escolar de este nivel educativo. Dicha 4rea muestra un tamafio de seccion mayor, en
comparacién con las otras. En estos municipios el tamafio promedio de seccion es 34, lo
que se explica por la densidad de poblacion. Sin embargo, la intensidad de la carga laboral
es limitada. El promedio de secciones que cubre un docente es 0,60. Se trata de un valor
reducido si se compara con las otras areas y con el caso de Costa Rica que se expone
luego. Al respecto se mencionan algunas causas que pueden explicar este menor
aprovechamiento del recurso docente. Por ejemplo, se considera que existe una frecuencia
alta de permisos originados en incapacidades laborales; es decir, se produce una cantidad
importante de ausencias del docente basada en algun problema de salud. Esto obliga a la
sustitucion del docente, lo que aumenta la asignacion de recurso humano a la seccion que
atiende el docente incapacitado. También, se piensa que la asignacion de docentes a
labores administrativas es mas amplia de lo que efectivamente requieren dichas tareas.
Asimismo hay una cantidad apreciable de permisos para desarrollar actividades sindicales,
lo que también reduce la disponibilidad de docentes para atender secciones. Por lo tanto,
es probable que una cantidad no despreciable de docentes se encuentre subutilizada debido
a factores como los mencionados.

Cuadro 5
Zulia, Venezuela: Productividad del recurso docente en educaciéon primaria bajo
administraciéon del estado, promedio de 1997-1999

Areas Estudiantes por Tamafio de seccion Carga laboral
docente
1 20,4 34 0,6
2 22,5 25 0,9
3 27,9 31 0,9

Fuente: Elaboracion propia basada en informacion del Consejo Zuliano de Planificacion y de la Secretaria
de Educacioén de El Zulia.

Como consecuencia de lo anterior, la productividad del recurso docente resulta
baja. El indicador estudiantes por docente asume un valor de 20,4 como producto de la
multiplicacion del tamafio de grupo por la carga laboral, de acuerdo a lo establecido por la
ecuacion (4). En estos municipios se generan secciones grandes pero no se acompaiian de
una intensidad apropiada en el uso del recurso humano. Por lo tanto, al combinarse los
efectos de ambos factores se produce una productividad baja del recurso docente.

2! Cabimas, Lagunillas y Mara tienen un menor nivel de concentracién que los otros dos municipios. Sin
embargo, aun asi, tienen mayor concentracién que el resto de los municipios que conforman el estado. En
el caso de Mara debe tomarse en cuenta que su concentracion de poblacién se produce en las zonas
cercanas al lago.
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Las areas 2 y 3 estan constituidas por municipios que muestran una menor
densidad de poblacion, si se comparan con el area 1. Sin embargo, se diferencian entre si
por el nivel de productividad del recurso docente. En el area 2 encontramos un tamafio de
seccion menor que lo observado en el area 1, experimentando un valor promedio de 25.
Sin embargo, la carga laboral es mayor en estos municipios, ya que muestra un valor de
0,9. Combinando ambos factores resulta una productividad del recurso humano levemente
superior a la del 4rea 1. El promedio de estudiantes por docente es de 22,5.

Los resultados del area 2 demuestran que un menor tamafio de seccion puede
compensarse con una mayor intensidad de la carga docente. Sin embargo, eventualmente,
se podrian encontrar opciones adecuadas para aumentar el tamafio de seccion. En tal caso,
la productividad del recurso docente aumentaria, mostrando un rendimiento superior al
observado en el area 1.

De alguna manera, esto es lo que sucede en el area 3. Dicha area muestra el mejor
rendimiento de todo el estado. El tamafio de seccién (31) es un poco menor con relacion
al experimentado por el area 1. Pero la intensidad de la carga docente (0,9) es igual a la
del 4rea 2 y superior a la del 4rea 1. Como consecuencia, la productividad del recurso
docente es mejor a la del 4rea 2, gracias al mayor tamafio de seccion. Aplicando la
ecuacion (4) a los indicadores de esta area se obtiene una relacion estudiantes por docente
de 27,9, que es el valor mas alto del estado.

El caso de Costa Rica también presenta caracteristicas interesantes. En el cuadro 6
se encuentran los elementos que explican la productividad de este pais, de acuerdo a la
logica de la ecuacion (4). Para realizar este analisis hemos reagrupado en tres areas las 20
regiones en que se subdivide el pais, para efectos de la planificacion educativa. Cada area
esta constituida por las siguientes regiones:

Area 1 Area 2 Area 3
San José 1 San Ramoén Canias
San José 2 Liberia San Carlos
Alajuela Guapiles Pérez Zeledon
Heredia Limén Puriscal
Cartago Turrialba Aguirre

Santa Cruz Upala

Puntarenas Coto

Nicoya

El 4rea 1 esta conformada por las cabeceras de provincia del centro del pais. Se
trata de zonas con alta densidad de poblacion. En esta area se observa una menor
productividad del recurso docente, comparandola con las otras areas. La zona presenta un
mayor tamafio de seccion, lo que se explica por la concentracion poblacional. Sin
embargo, esto no se traduce en un nimero de estudiantes por docente mayor que el
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observado en el resto del pais. La razon esté en la intensidad de la carga laboral, que es
bastante menor que la experimentada por las otras areas. Se citan explicaciones similares a
las mencionadas en el area 1 de Zulia, como posibles causas de esa menor carga laboral,
exceptuando el tema de los permisos sindicales. En particular las regiones San José 1y 2
muestran valores de carga laboral cercano a 0,80, lo que hace pensar en la posibilidad de
un importante desaprovechamiento del recurso docente.

Cuadro 6
Costa Rica: Productividad del recurso docente en educacion primaria, promedio de
1997-1999
Areas Estudiantes por Tamaiio de seccion Carga laboral
docente

1 27 27 1,0

2 34 17 2,0

3 36 12 3,0

Fuente: Elaboracién propia basada en informacion del Ministerio de Hacienda de Costa Rica y del
Ministerio de Educacién Publica de Costa Rica.

El area 2 corresponde a zonas de menor desarrollo, en comparacion con el centro
del pais. Ademas, tiene una concentracion de poblacion mas semejante a dicha zona.
Asimismo, aqui se presenta la utilizacién del recurso docente bajo la forma que se
denomina “unidocente”, que es la situacion de un centro educativo con pocos estudiantes,
por lo que un solo docente atiende varias secciones, incluyendo grados académicos
diferentes. El area 3 también integra zonas de menor desarrollo, pero con una poblacion
mas dispersa que la existente en las otras areas. En dicha area las escuelas unidocentes
aparecen con mas intensidad.

Se observa que las areas 2 y 3 experimentan una productividad similar. Sin
embargo, eso es resultado de la combinacion de factores especificos en cada una de éstas.
En el area 2 se nota un mayor tamaiio de seccion, combinado con una menor intensidad de
la carga laboral. En el area 3 se tiene un menor tamafio de seccion con una mayor carga
laboral. El mayor tamafio de seccion en el area 2 se asocia a su mayor concentracion de
poblacion. Sin embargo, se diferencia mucho de lo mostrado por el area 1, lo que hace
pensar en la posibilidad de lograr incrementos de este factor mediante un control del
tamafio minimo de seccion.

En ambas areas debe destacarse el nivel de la carga laboral que es muy superior a
la del area 1. Al respecto, influye considerablemente la presencia de centros educativos
unidocentes. En consecuencia, la existencia de una mayor carga laboral compensa
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ampliamente el menor tamafio de seccion, por lo que la relacién estudiantes por docente es
mayor en éstas areas, comparandolas con el area 1.

En sintesis, los casos presentados revelan que dentro de un mismo espacio
geografico es posible encontrar diferencias de productividad del recurso docente. Tales
diferencias pueden tener explicaciones aceptables, en razon de las caracteristicas de cada
una de las zonas que integran dicho espacio. Sin embargo, podrian existir desviaciones de
los factores criticos (el tamafio de seccion y la carga laboral) respecto a normas de
funcionamiento, que ameriten acciones correctivas. En este sentido, en los dos casos
mencionados aparecen valores que sugieren la posibilidad de que tales desviaciones se
estén produciendo. Por ejemplo, en Zulia hay indicios de la existencia de una limitada
carga laboral que podria mejorarse mediante una mejor administracion de los recursos
humanos. Esto seria un problema mas agudo en las zonas mas pobladas del estado. Algo
similar puede estar sucediendo en la zona central de Costa Rica. Asimismo, en este pais,
los valores observados del tamaifio de seccion, podrian estar indicando alguna dificultad
del sector educacion para controlar adecuadamente la apertura de secciones al inicio del
periodo lectivo. De esta manera, habria una presion adicional sobre los recursos
disponibles que se podria evitar con el incremento del tamafio de seccion, en la medida en
que lo permitan las condiciones de cada region estudiada.

Para valorar de manera mas apropiada los datos encontrados en estos dos casos,
resulta interesante compararlos con los que se producen en otros paises. En el cuadro 7 se
presenta la relacion estudiantes por docente de la educacion primaria de algunos paises
seleccionados. La informacién suministrada permite concluir que la productividad del
recurso docente puede asumir una gran variedad de valores dependiendo de la situacion de
cada pais. En paises de mayor ingreso, como Suecia, Canad4, Holanda, Francia, la relacion
estudiantes por docente puede ser menor gracias a que existen las condiciones
macroeconomicas y sectoriales adecuadas para asumir el costo de la menor productividad.
Desde el punto de vista del proceso educativo eso puede ser deseable; sin embargo, no
todo pais tiene dichas condiciones para lograr el financiamiento adecuado de tal
pretension. Por eso vemos que paises con menor ingreso, como Chile, Kenya, Jamaica,
India, El Salvador, Burkina Fasé y Congo muestran niveles de productividad igual o
superior a 30. Incluso, fuera del contexto latinoamericano, es posible encontrar valores
extremos como los que experimentan los dos tltimos paises mencionados. Destaca el caso
de Cuba, en donde una importante priorizacioén de la educacién permite la operacion del
sector educativo con menor productividad que otros paises similares en términos
macroeconomicos.
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Cuadro 7
Paises seleccionados: Estudiantes por docente
en educacion primaria, 1998

Suecia 11
Cuba 13
Canada 16
Holanda 18
Francia 19
Chile 30
Kenya 30
Jamaica 32
India 32
El Salvador 33
Burkina Fas6 50
Congo 70

Fuente: UNESCO Statistics 1998.

Estos datos revelan que la productividad de Zulia, principalmente en las areas 1 y
2, asi como la del 4area 1 de Costa Rica, son limitadas, en comparacion con lo que se
produce en paises con ingreso similar, o incluso, con menor ingreso. De ahi que tenga
sentido investigar las opciones de aumento de la productividad del recurso docente, con
base en un analisis detallado de los dos factores explicativos: el tamafio de seccion y la
carga laboral. Esta reflexion justifica la necesidad de incorporar un enfoque gerencial a la
gestion del sector educacion, en un ambiente de descentralizacion. Es practicamente
imposible lograr que un pequefio grupo de funcionarios de la administracion central del
sector educativo pueda controlar la productividad de decenas de miles de docentes, que se
distribuyen a lo largo de los espacios geograficos como los que hemos expuesto. Parece
mas adecuado estimular la capacidad de gestion de las instancias locales y regionales, en el
marco de un sistema de control que establezca con claridad las normas de los factores que
determinan la productividad del recurso docente. En ese sentido, la fijacion de valores
normativos del tamafio de seccion y de la carga laboral es muy importante para orientar el
proceso de asignacion y control de los recursos docentes. Asimismo, el establecimiento de
premios al buen desempefio de la gestion de la productividad debe formar parte de los
futuros mecanismos de asignacion, control y evaluaciéon de los resultados del sector
educacion, superando los afiejos métodos de supervision basados en ineficaces
procedimientos de control ex-ante.
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4.- Una version ampliada de la ecuacion del costo unitario

El andlisis anterior nos permite enriquecer las ecuaciones (2) y (3), mediante la
incorporacion de los factores explicativos de la productividad del docente. Sustituyendo la
ecuacion (4) en tales ecuaciones obtenemos lo siguiente:

1 1

e + s
i TSpCLp Stocp + AS/Dp TSpCLp Susp
1 1
S P + L S S
+) ARD, wom Su + A ACDy oo Se
+PBE, CPBE, + PBO CPBO + CPO, + IP, (2a)
CP,= — L Sies + AS/D, —~— S..,
*  TSsCLs " TSsCLs ™

1 1
+(1-l) AR./D. m S" + (1-)\,) AC/DI m S.c

+PBE, CPBE, + PTR CPTIR + CPO, + IP, (3a)

Estas ecuaciones expresan, ademas de lo analizado antes, que el tamafio de seccion
y la carga laboral tienen una relacion inversa con el costo por estudiante. Por ejemplo, un
aumento de alguno de estos factores reduce el costo unitario del servicio educativo, ya
que forman parte del denominador de algunos de los componentes de las mencionadas
ecuaciones. Dejando el campo puramente matematico, esto mismo se puede concluir
analizando el significado econémico de cada uno de estos cambios. Un mayor tamafio de
seccion permite la reduccion del nimero total de secciones necesarias para atender una
cantidad determinada de estudiantes. Asimismo, un aumento de la carga laboral disminuye
el nimero total de docentes que son necesarios para atender una cantidad dada de
estudiantes. De esta manera, cualquiera de los dos cambios que se produzca significa que
se producira un ahorro del recurso docente, por lo que el costo por estudiante se reducira.

En consecuencia, si es posible mejorar la productividad del recurso docente,
mediante los factores citados, dada la eventual subutilizacion del recurso docente, el sector
educativo se beneficiara ya que puede operar con un menor costo unitario. Una
disminucion del costo por estudiante es importante no por razones meramente
economicistas relativas al ahorro de los recursos. Mas bien, el menor costo promedio tiene
importancia porque permite ampliar el campo de accion del sector educativo. De cara a
posibles problemas de cobertura del servicio, un menor costo unitario permite aumentar la
produccion educativa y llegar a una cantidad mayor de estudiantes. También, una
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reduccion del costo, si se tienen indices adecuados de cobertura, posibilita la mejora de la
calidad del servicio mediante el uso de los recursos liberados en acciones como la mejor
dotacion de material escolar, la capacitacion docente, la inversion en infraestructura y
otros aspectos similares.
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IV. Un enfoque integrado: el financiamiento como proceso macro y
microeconémico

Hemos visto que el financiamiento de la educacion se puede estudiar a partir de
dos dimensiones: una macroecondémica y otra microecondmica. Cada una contiene
aspectos particulares que aportan elementos a la explicacion del financiamiento educativo
en un pais o region geografica determinada. En este sentido, si se quiere disponer de una
visién completa del financiamiento, es necesario integrar ambas dimensiones en un solo
analisis que contenga los diversos factores explicativos. A continuacién se expone una
forma de analisis que combina las dos dimensiones, buscando conocer las posibilidades de
lograr metas de cobertura del servicio educativo, a partir de la situacion especifica de un
pais.

Comenzamos por el caso de la educacion primaria. Es posible ajustar la ecuacion
(1) para que explique el gasto publico dedicado a la educacion primaria:

G,=PIB' B ¢ ¢, (1a)
donde:

G',: gasto publico total en educacion primaria del afio t

PIB": producto interno bruto del afio t

B: participacion del gasto publico en el PIB*

@: participacion del gasto publico educativo en el gasto publico total

€p: participacion del gasto en educacion primaria en el gasto publico educativo

Esta ecuacion explica el gasto publico dedicado a la educacion primaria como una
proporcion (g,) del gasto total en educacion. Dividiendo (1a) entre el costo unitario
obtenemos la oferta del sector educativo para primaria:

PIB' B ¢ ¢

E, =
CP,

donde:

E', : estudiantes matriculados en educaci6n primaria publica en el afio t
CP,: costo de funcionamiento e inversion por estudiante en educacion primaria publica

Esta expresion indica que la cantidad de estudiantes que pueden recibir los centros
educativos publicos en el nivel primario depende del tamafio del gasto dedicado a dicho
nivel y del costo unitario. Es decir, dado el monto que se gastara en tal nivel educativo,
determinado por los factores macroeconémicos, se calcula la cantidad de estudiantes que

22 Usualmente el Gobierno Central es el nivel de agregacion relevante para aplicar esta ecuacion
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se pueden recibir utilizando el costo de atender un estudiante, lo que es explicado por los
factores microecondmicos. Por lo tanto, la combinacion de las dimensiones macro y
microeconémica explica el tamafio de la oferta gubernamental en el nivel primario.

En términos de crecimiento, suponiendo una tasa constante de cambio del PIB, la
ecuacion anterior se puede escribir de la siguiente manera:

PIB' B ¢ ¢ n
Et*’ﬂp = [ 1 + SPQ
CP,

donde:

E"",: estudiantes matriculados en educacién primaria publica en el afio t+n
Opm: tasa de crecimiento anual del PIB
n: periodo de proyeccion (en afios)

Por otra parte, también en términos de expansion, suponiendo una tasa constante
de cambio de la poblacion en edad escolar, la demanda del sector educativo para este nivel
se puede expresar asi:

n
PEI*‘I\p - PEtp [l <+ SPJ

donde:

PE', : poblacion con edad para recibir la educacion primaria en el afio t
PE'", : poblacién con edad para recibir la educacion primaria en el afio t+n
Op: tasa de crecimiento de la poblacion con edad para recibir la educacion primaria

De esta manera, a partir de las ecuaciones anteriores de la oferta y la demanda de
educacién primaria, la cobertura en este nivel educativo se calcula de la siguiente
23
manera:

E"" + E™ b B o g PIB' 1+ Spm
CO, = = —_— + COppi
)

PE"", CP, PE,, 1+ 8p

t+n

2 Nétese que COppri = E'"™" ppri / PE" ™,
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donde:

CO,: cobertura total del servicio educativo en pnmana
E"'“,,,,ﬂ estudiantes matriculados en educacién primaria privada en el afio t+n
COy,xi: cobertura del servicio educativo privado en primaria

La ecuacion (5) expresa la cobertura como el porcentaje de la poblacion en edad
escolar que asiste a clases. Dicha ecuacion resume todo lo dicho hasta el momento. La
aspiracion basica del sector educacion es lograr la cobertura total de la poblacwn en edad
escolar. Desde luego, también se busca ofrecer la mejor calidad posible del servicio. Pero
ambas pretensiones se pueden expresar como la aspiracion de alcanzar la cobertura
completa de la poblacion en edad escolar con el mejor nivel de calidad disponible, dadas
las condiciones economicas que disponga cada sociedad. Asi, esta ecuacién explica cuales
son los factores, macro y microecondmicos, que posibilitarian aumentar la cobertura, en
caso de que no se esté logrando.

En consecuencia, de acuerdo a la ecuacién (5), la cobertura del servicio educativo
en educacion primaria es resultado de los siguientes factores:

* los factores macroecondmicos y sectoriales:
la capacidad de generacion de ingreso de la economia en el presente
el crecimiento esperado de la economia
el tamafio de la poblacién escolar en el presente
el crecimiento esperado de la poblacion en edad escolar
el tamafio relativo del gasto publico
la prioridad de la educacién
la participacion de la educacion primaria en el gasto educativo

* los factores microeconomicos que se expresan en el costo unitario:
la productividad del recurso docente (tamafio de seccion y carga laboral)
el salario del docente
la productividad de los diversos grupos de recurso humano de apoyo
el salario de los grupos de recurso humano de apoyo
la cobertura de los programas de subsidio (becas, bonos y similares)
el costo promedio de los programas de subsidio
la inversion promedio en infraestructura educativa

» el aporte del sector privado a la prestacion del servicio educativo de primaria

Se trata de un conjunto de factores de muy diversa naturaleza, que actuan de
manera simultanea para la generacion de un nivel determinado de cobertura.
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Un aumento de la calidad usualmente se relaciona con la mejora de la canasta de
productos que suministre el sector educacion. De esta manera, en la ecuacion (5) se
podrian estudiar las implicaciones econdmicas de pretender una mejor calidad del servicio.
Al respecto habria que ajustar la ecuacion (2), incorporando los nuevos componentes de
costo que sean necesarios para generar los productos adicionales. Esto modificaria el
monto del costo unitario, lo que se llevaria a la ecuacion (5) para identificar los factores
que permitan el financiamiento de tal mejora de la calidad. En otras palabras, si se
pretende una mejora de la calidad (lo que supone aumentar el costo unitario), sin alterar el
nivel de la cobertura, es necesario modificar en la ecuacién (5) alguno de los parametros
para que se logren ambas cosas a la vez.?* El problema esta en la factibilidad de modificar
dichos parametros.

La ecuacion (5) también sirve para reflexionar acerca de las propuestas que
impulsaban, hace un tiempo, la opcién de fortalecer la prestacion privada del servicio
educativo como la alternativa para mejorar la cobertura en educacion. En un sentido, mas
amplio, sin depender de esquemas predefinidos, esta ecuacion sugiere que podrian existir
diferentes maneras de mejorar la cobertura del servicio educativo. En su momento,
aquellas propuestas enfatizaron en la via de la educacion privada, lo que significaba
propiciar un crecimiento del componente CO, .. Sin embargo, la ecuacion (5) postula que
también una opcion valida es aprovechar mas eficientemente los recursos publicos, lo que
reduciria el costo unitario y elevaria la cobertura por una via publica. En consecuencia, no
habria que descartar opciones. Cada pais debe seleccionar el camino mas apropiado a sus
circunstancias. De hecho, la ecuacion aclara que se podria optar por un mejoramiento de
la cobertura mediante una combinacion de esfuerzos publicos y privados.

Por otra parte, mediante un procedimiento similar al anterior se obtiene una
ecuacion para la cobertura de la educacion secundaria:

n
Et\*ns 8 EHn apd B (p &, PIB! 1 o4 6?[8
CO, = = —_— + COupi
(6)
PE"™, CP, PE', 1+9,
donde:

CO;: cobertura total del servicio educativo en secundaria

" . estudiantes matriculados en educacion secundaria publica en el afio t+n

" pri - estudiantes matriculados en educacion secundaria privada en el afio t+n
PE"" : poblacién con edad para recibir la educacion secundaria en el afio t+n
&, participacion del gasto en educacion secundaria en el gasto publico educativo

CP;: costo por estudiante en educacion secundaria publica

24 Desde luego, una opcion es modificar la productividad de los recursos, en cuyo caso el costo unitario se
mantendria igual.
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PE', : poblacion con edad para recibir la educacion secundaria en el afio t
8,: tasa de crecimiento de la poblacién con edad para recibir la educacion secundaria
CO,i: cobertura del servicio educativo privado en secundaria

Las ecuaciones (5) y (6) se pueden usar como un instrumento para el disefio de
politica social y econémica, ya que permiten el estudio del impacto de los factores que
intervienen en tales ecuaciones, en la cobertura del servicio educativo. En este sentido, hay
dos vias bésicas para mejorar el financiamiento de la educacion, segun lo expresa el
grafico 1. En ambas ecuaciones, el componente de la cobertura atribuible a la accion
publica se puede graficar como una funcién lineal, expresandolo de la siguiente manera:

B o e PIB

CO=
CP PE

El grafico 1 presenta esta ecuacion simplificada. El primer componente de la
derecha se interpreta como la pendiente de la funcién y el segundo como la variable
independiente. De esta manera, la cobertura aparece como una funcién del PIB por
habitante en edad escolar; dados los valores de B, @, € y CP. Asi, un aumento de la
cobertura requiere de una expansién de PIB/PE; lo que supone un crecimiento del ingreso
nacional superior al ritmo de aumento de la poblacion en edad escolar. Siempre que la
economia crezca a una velocidad apropiada para garantizar esta condicion, mejorara la
cobertura del servicio educativo, atribuible a la accién publica. En el grafico esto se
expresa como un movimiento a lo largo de la funcién, segun lo indica la flecha A. Es una
opcion de financiamiento educativo que podriamos denominar “extensiva’, ya que
depende de una expansion del ingreso nacional, sin que se haga ningin esfuerzo por
mejorar los aspectos estructurales del proceso de asignacion de recursos.

Pero, también es posible mejorar la cobertura modificando alguno de los valores de
la pendiente: B, ¢, € y CP. Es decir, fortaleciendo el tamafio relativo del gasto publico,
mediante acciones tributarias, aumentando la prioridad de la educacién o del nivel
educativo en cuestion, o disminuyendo el costo unitario, se producira un incremento de la
cobertura. En el grafico esto equivale a un giro de la funcién hacia arriba, como lo sugiere
la flecha B. Tal opciéon podria denominarse “intensiva”, ya que es fruto del esfuerzo
interno de la gestion publica por mejorar alguno de los factores que influyen el
financiamiento educativo. La opcion intensiva indica que es posible alcanzar niveles
superiores de cobertura con un ritmo de crecimiento menor del ingreso, siempre que se
disponga de la voluntad para cambiar alguno de los factores estructurales del
financiamiento educativo.”> En consecuencia, cada pais puede seleccionar un camino
particular para lograr determinadas metas de cobertura educativa, dependiendo de la
forma de combinacion de las vias extensiva e intensiva.

25 Esta es una conclusion que reafirma lo postulado por el PNUD en diversos Informes de Desarrollo
Humano. En particular puede revisarse PNUD (1990, 1991 y 1996).
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Grafico 1
Vias para el financiamiento de la educacion

100%

80%

60%

Cobertura

40%

20%

0%

PIB / Poblacién escolar

Fuente: Elaboracién propia

Dada esta reflexion, resulta interesante ilustrar el potencial de las ecuaciones (5) y
(6) para la formulacion de politicas. Por tal motivo se ha realizado un ejercicio de
simulacion con nueve escenarios para el caso de la educacion primaria. Se estudia la
situacion de una economia hipotética con parametros similares a los estudiados a lo largo
de este articulo. Los resultados del ejercicio se presentan en el cuadro 8.

En el punto de partida de la simulacion, afio t, se producen los siguientes valores
del PIB, de la poblacion con edad para recibir la educacion primaria y de la cobertura:

Producto Interno Bruto: US$10.000 millones
Poblacién en edad escolar: 960.000 estudiantes
Cobertura de la educacion primaria: 72%

Esta situacion inicial se denomina como escenario 1. Ahi se supone que la
economia tiene una capacidad de crecimiento anual (4%) superior al incremento de la
poblacion en edad escolar (2%). El tamafio relativo del gasto publico es 20%, expresando
cierta contraccion de la capacidad tributaria del pais y una politica de endeudamiento
moderado. La prioridad educativa llega al 20% del gasto publico. Por lo tanto, de
acuerdo a lo expresado en el apartado I, la participacion del gasto educativo en el PIB es
4%.% Ademas, el gasto en educacion primaria publica representa el 60% del gasto publico
educativo total. Estos parametros definen la dimensién macroeconémica de la simulacion.

26 Recuérdese que la participacion del gasto educativo en el PIB equivalea B @.
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Cuadro 8

Simulacién del financiamiento de la educacién primaria

(En dolares de 1999)

Simulaciones
1 2 4 5 6 7 8 9

Pariametros
Macro s
Sem 40% 4,0% | 83% | 40% 40% 4,0% 4,0% 4,0%; 80%
8p 2.0% 2,0% 2,0% 20% 20% 20% 20% 20% 2,0%
B 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0%
0 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% | 26,7% | 20,0% 20,0% 20,0% | 30,0% |
€ 60,0% 60,0% 60,0% 60,0% 60,0% 60,0% 60,0% 60,0% 60,0%
Micro
Costo 400 400 400 320 400 435 397 912 912
unitario
E/D, 27 27 ' I W T . 27 30 il iheoat 11 ]
Sdoc,p 8.500 8.500 8.500 8.500 8.500{ 9.350 | 9.350 | 8.500 8.500
AS/D, 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Sap 5300 5300 5300 5300 5.300{ 5.830) 5.830] 5300 5.300
A x AR/D, 0,020 0,020 0,020 0,020 0020 0,020 0020 0,020 0,020
Saur 1330 1330 13.30 1330 13.30 | 14.63 | 1463 {1330 13.30

0 0 0 0 0 0 0 0 0
A x AC/D, 0,025 0,025 0,025 0,025 0,025 0,025 0,025 0,025 0,025
Sac 8.500 8.500 8.500 8.500 8.500! 9.350 ! 9.350 | 8.500 8.500
PBE, 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0%
CPBE, 160100 100 “0100') STOOICC 10014100757 ‘10071100
PBO 40,0% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0%
CPBO 30 30 30 30 30 30 30 30 30
CPO, 5 5 5 5 5 5 5 5 5
IP, 11476819 11 11 11 11 11 11 11
COppri 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0% 10,0%
Periodo de 4{ ygilez shigh ns of 4 4 4 4 14}
Proyeccion
(n)
Resultado
Cobertura
enelafiot+n  78% 100% 100% 95% 100% 72% 78%  40% 100%

Fuente: Elaboracién propia
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Por su parte, en la dimension microeconémica se establecen parametros similares a
los del cuadro 3. En este sentido, los parametros que definen los componentes salariales
(personal docente, personal de administracion y servicio, personal de administracion
regional y central) son idénticos a los presentados ahi. Asimismo los costos unitarios de las
becas, los bonos y el rubro otros costos, son iguales a los de tal cuadro. Pero se suponen
porcentajes de cobertura mayor de los programas de becas y de bonos (20% y 40%,
respectivamente). También, se incrementa la inversion promedio en infraestructura
educativa. De esta manera, aumenta la participacion relativa de estos tres rubros en el
costo de funcionamiento y de inversion promedio. Sin embargo, tal modificacién no
cambia el caracter intensivo en trabajo de la produccion educativa. Como resultado de lo
anterior, el costo por estudiante es US$400.

En consecuencia, se trata de una economia con un ingreso por habitante limitado,
que podria haber experimentado alguna reduccion del tamafio relativo del gasto piblico y
que enfrenta problemas de cobertura de la educacién primaria.

La simulacion consiste en proyectar la cobertura al afio t+n de acuerdo a la
ecuacion (5). En el escenario 1 se supone que el periodo de proyeccion (n) es 4 afios. Tal
lapso de tiempo es similar al periodo de gobierno en muchos paises. Por lo tanto, presenta
el panorama de mediano plazo que usualmente esta al alcance de las instancias de decision
cuando definen politicas econdmicas y sociales. En dicho escenario el incremento de la
cobertura es bastante modesto, ya que aumenta en sélo 6 puntos porcentuales. En tal
sentido, se enfrenta un rezago del sector educativo, ya que no ofrece un panorama claro
de reduccion de la brecha de cobertura.

Los ocho escenarios restantes son variantes del escenario 1, que analizan diversas
opciones para mejorar la cobertura del servicio educativo. El escenario 2 explora la via
extensiva para lograr el 100% de cobertura.”’ En ese sentido, calcula el niimero de afios
necesarios para alcanzar la cobertura total, con una tasa de crecimiento del PIB de 4%,
como la del escenario 1. Se concluye que son necesarios 19 afios para lograr dicha meta,
dados los parametros de la proyeccién.”® En consecuencia, un crecimiento productivo del
4% es muy limitado para sustentar la via expansiva en este caso. Por eso, el escenario 3
evalia una tasa de crecimiento del ingreso nacional de 8,3%. En tal situacién se
necesitarian 6 afios para lograr la cobertura total. La via extensiva funciona pero a
condicion de disponer de un crecimiento muy amplio. Esta es una condicion que muy
pocos paises pueden cumplir en el presente, en donde se busca una reorganizacion de la
economia en la perspectiva de mejorar el crecimiento a futuro. Es decir, sélo aquellas
economias que puedan pasar a una senda de crecimiento notable, podrian aspirar a la via
extensiva como Unica alternativa para mejorar el financiamiento educativo.

%7 Para facilitar la lectura, en el cuadro se encierran los parametros que se modifican en cada escenario

respecto al escenario 1.
* El periodo de proyeccién (n) se puede calcular de la siguiente manera:

n = log [(COppu/ ((B ¢ &,/ CP,) (PIB'/ PEY, ) ) ] /log [(1+8pm ) / (1 +8)]
donde CO, . €s la cobertura del sector publico en este nivel educativo.
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La via intensiva ofrece otras opciones, recurriendo a la productividad del recurso
docente y a la priorizacion del sector educativo. En el escenario 4, se aumenta la
productividad del docente, de 27 a 35. El nuevo valor es un tanto superior a lo
experimentado en paises como Jamaica, India y El Salvador, en el cuadro 7. Como hemos
dicho, cuando se comprueba que no hay un aprovechamiento eficiente del recurso
docente, se puede plantear la posibilidad de incrementar la productividad mediante una
mejor administracion de tal recurso. El escenario supone que existe dicha condicion por lo
que explora los efectos de un aumento de la relacion estudiantes por docente en la
magnitud citada. El resultado seria un incremento apreciable de la cobertura, lo que
permitiria al sector educativo atender a casi la totalidad de la poblacion en edad escolar, en
un periodo de 4 afios. En una direccion similar, el escenario 5 establece que si la prioridad
del sector educacion aumenta del 20% al 26,7%,” se alcanza la cobertura plena en el
mismo plazo de 4 afios. Esta es una opcion sugerida por diversos enfoques de desarrollo
social, retomada por algunas cumbres presidenciales, tal como la Declaracion mundial
sobre la supervivencia, la proteccion y el desarrollo del nifio.” Lo interesante del calculo
anterior es la comprobacion del potencial de la politica. Sin embargo, su aplicacion
requiere de una decision politica muy clara a favor del proceso de inversion en capital
humano. Aunque esto no es facil, hemos visto en el apartado II que es posible si existe la
voluntad para realizarlo.

Los escenarios 6 y 7 estudian un tema crucial para el sector educacion, como lo es
la politica salarial. Al tratarse de una actividad intensiva en trabajo, el nivel de la
remuneracion de este factor influye sustancialmente en el costo unitario. Ademas, como
muchos paises han experimentado importantes procesos de ajuste fiscal, en las ultimas dos
décadas, es usual encontrar rezagos apreciables de los salarios de los recursos humanos
que participan en el sector educacion. Por lo tanto, continda presente, en la agenda de
negociacion de los movimientos sindicales del sector, la recuperacion de las escalas
salariales perdidas afios atrds. En el escenario 6 se estima que una mejora del 10% del
salario real de los trabajadores de la educacion se traduce en un estancamiento de la
cobertura en este pais hipotético, durante un periodo de 4 afios. En otras palabras, el
efecto positivo del crecimiento del PIB se utilizaria para mejorar la remuneracion de los
trabajadores, pero no beneficiaria la cobertura del servicio. En términos del grafico 1, esta
variante significa un giro de la funcién hacia abajo, a la vez que se incrementa el ingreso
por habitante en edad escolar, sin modificar la cobertura. El escenario 7 da la salida a este
conflicto de objetivos. Si se incrementa la productividad del docente de 27 a 30,
manteniendo la mejora del 10% de la remuneracion real, la cobertura aumenta de manera
similar a lo que sucede en el escenario 1. Es decir, la recuperacion del salario real es
factible a condicion de aumentar la productividad de los recursos humanos, si se pretende
evitar un efecto no deseable en la cobertura.

Por ultimo, resulta interesante usar la ecuacion (5) para evaluar lo que significaria
aplicar una reduccion de la productividad del docente que permitiera disminuir el tamafio

% Esto supone aumentar la participacion del gasto educativo en el PIB de 4% a 5,34%.
3 Véase UNICEF (1990).
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de la seccion, asi como la carga laboral. Esta es una aspiracion que puede ser relevante a
largo plazo, si se dispone de los recursos para hacerlo. En tal sentido, el escenario 8
calcula que la cobertura caeria del 72% al 40% si, a lo largo de 4 afios, la relacion
estudiantes por docente pasa de 27 a 11. Esto seria operar en las condiciones de paises
como Canada y Cuba, segun el cuadro 7. El escenario revela que, en las modestas
condiciones macroeconomicas de este pais hipotético, no es posible aspirar a dicha
pretension. Es un resultado importante para reflexionar, ya que expresa que la
productividad del recurso docente en educacion no se puede definir independientemente
del contexto en que se estd trabajando. Al respecto, el escenario 9 aclara que una
reduccion de la productividad como la citada, se puede lograr sélo como un resultado de
largo plazo. Tal simulacién indica que la economia en mencion puede lograr en 14 afios, la
cobertura plena con una productividad del recurso docente de 11. Pero requiere un
crecimiento econémico anual del 8% y que la prioridad de la educacion aumente del 20%
al 30%. Se trata de un cambio integral de las condiciones del financiamiento educativo y
del funcionamiento econdmico, en general, desarrollado a largo plazo.
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V. Conclusion

El financiamiento de la educacion es un proceso complejo que integra aspectos de
naturaleza diversa. La mejora de la asignacion de recursos a las acciones educativas se
puede lograr por dos vias. Una de ellas es la extensiva, en donde aumenta aceleradamente
el ingreso nacional, por lo que el Gobierno Central dispone de mas recursos para financiar
sus gastos. En tal circunstancia, la expansion del gasto educativo se puede realizar de
manera pasiva, mediante el crecimiento automatico del Presupuesto Nacional. Una
variante de la via expansiva es una espera larga, que produzca cierta acumulacion de
riqueza nacional para generar tal aumento del presupuesto educativo. Estas opciones no
afectan los factores estructurales del financiamiento educativo. Se trata de un derrame del
ingreso nacional sobre la accion educativa, ya que no hay una accién consciente para
estimular la inversion en capital humano. Pero es una via que no esté al alcance inmediato
de muchos paises latinoamericanos. Ademas supone separar, en el tiempo, el desarrollo
humano del crecimiento, lo que puede ser una pretension inviable. De acuerdo a la teoria
del circulo virtuoso del desarrollo, ambos procesos se retroalimentan mutuamente; por lo
que esperar que se produzca el crecimiento separado del desarrollo humano puede
significar renunciar a este ultimo. Sélo en circunstancias muy particulares, con altas tasas
de crecimiento, se podria esperar el derrame de ingreso nacional hacia el gasto educativo;
pero en tal caso, existe el peligro de abortar el proceso en el momento preciso en que el
crecimiento se detenga.

Por lo tanto, la via extensiva debe complementarse apropiadamente con la via
intensiva. Esta es la accion consciente que modifica aspectos estructurales del
financiamiento educativo, posibilitando una mejor asignacion de recursos, aun sin disponer
de altas tasas crecimiento. Al respecto se pueden modificar factores como la participacion
del gasto del Gobierno Central en el PIB (sin poner en peligro la estabilidad fiscal) y la
prioridad educativa, con lo que el gasto en educacion aumentara intensivamente, dado el
nivel del ingreso nacional. De manera similar se pueden modificar factores del costo
unitario de produccion, como la productividad del recurso docente, para lograr cantidades
mayores del servicio con la misma cantidad de recursos. Esta es una opcion que debe
rendir frutos en aquellos casos en que esté comprobado que hay recursos ociosos que no
se estan utilizando de manera Optima. Sin embargo, la aplicacion de la via intensiva
requiere voluntad politica. En algunos casos se trata de modificar la asignacion de los
recursos para que éstos se orienten preferentemente al desarrollo humano. En otros se
deben cambiar las reglas de funcionamiento de las instancias estatales para lograr el
aprovechamiento pleno de los recursos disponibles. Usualmente esto supone eliminar
privilegios que propician la ociosidad de algunos recursos.

En todo caso, la estrategia del financiamiento educativo debe integrarse con
elementos de ambas vias. La opcién mas comoda es aquella en la que se dispone de
crecimiento y se aplican politicas de uso intensivo de los recursos. Pero si lo primero no es
posible, debe reafirmarse la accién consciente que propicia la inversion eficiente en capital
humano. Hay muchos ejemplos de paises que han logrado avances importantes en su nivel
de desarrollo humano, a pesar de no contar con una base material tan amplia. Asi como no
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son pocos los casos en donde se desaprovechan los frutos del crecimiento y el desarrollo
humano se estanca (PNUD 1990).
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