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RESUMEN




Resumen

El presente trabajo de investigacion plantea el estudio de varias cuestiones
relacionadas con el control y la evaluacion del gasto publico. Si bien el mismo esta
enfocado casi exclusivamente en el sector de educacidon basica, se pretende
también establecer una metodologia que sea Util en el futuro para emprender el

estudio de otras funciones de gasto social.

En concreto, el estudio se ha organizado de manera tal que en cada capitulo
se estudia una faceta distinta de la actuacion del sector publico en la educacion. Asi
pues, en primer lugar se lleva a cabo una revision de los fundamentos tedricos de la
literatura econémica para la intervencion del sector publico en la economia y la
influencia de las politicas educativas (capitulo 1). Seguidamente se analizan los
principales modelos de control del gasto publico y se comparan los sistemas de la
Nacion Argentina y de la provincia de Buenos Aires (capitulo 2). En los siguientes
dos capitulos, se ileva a cabo un analisis cuantitativo de la situacion actual y de la
evolucién reciente de la educacion y en particular de la EGB en la provincia de
Buenos Aires (capitulo 3), y del gasto pubiico en tales sectores (capitulo 4). Luego,
se estudia la influencia del gasto en EGB sobre la calidad educativa (capitulo 5) y
sobre la distribucién del ingreso (capitulo 6). En el siguiente capitulo, se lleva a cabo
una evaluacion de la eficiencia productiva relativa del gasto publico en la provincia
de Buenos Aires (capitulo 7). Finalmente se revisan todos los tépicos anteriores
desde una perspectiva regional (capitulo 8) y se resumen las principales

conclusiones y recomendaciones de politicas (capitulo 9).



INTRODUCCION GENERAL




Introduccion General

Tanto desde la teoria como desde la evidencia empirica se suele identificar al
gasto publico social, y sobre todo al gasto en educacion basica, como uno de los
instrumentos mas poderosos de los que dispone el Estado para combatir ios
problemas de pobreza estructural, desempleo, inequidad distributiva y falta de

crecimiento econdmico.

Tal afirmacion se apoya en gran medida sobre la teoria del capital humano
{Becker, 1964). Segun esta, la capacidad de los individuos de insertarse en el
mercado laboral de manera estable y bajo condiciones dignas, depende en forma
determinante de la formacidén adquirida durante su nifiez y juventud. Asi pues, la
cantidad y calidad de educacion junto con la experiencia jugarian un rol muy
importante en el aumento de la productividad de los individuos, influyendo no solo
sobre el salario de los mismos, sino también sobre el crecimiento econdmico.
También desde la evidencia empirica, diversos estudios han identificado a la
acumulacion de capital humano como un determinante clave del crecimiento y del
desarrollo (Barro y Sala i Martin, 1995‘; Lucas, 1988).

Por otro lado, si bien la decision sobre la asignacién de mayores recursos a
educacion no es privativa del sector publico, existe una opinion casi unanime
respecto a que el Estado no puedé dejar librado al mercado la provision de dichos
servicios, ya que en tal caso la inversion en educacion seguramente seria menor a la
socialmente 6ptima. Pero ademas, el financiamiento de la educacion por parte del
Estado también se justifica mediante argumentos de equidad distributiva, sobre todo
entendida ésta en términos de garantizar la igualdad de oportunidades (Roemer,
1998).

Por tales motivos, existe un amplic consenso respecto a la necesidad de
intervencion estatal en el sector. Sin embargo, dada la escasez de recursos y la
necesidad de mantener las cuentas publicas equilibradas, el establecimiento de
criterios y exigencias respecto a la gestion publica que signifiquen incrementar la
calidad del gasto y la eficiencia de dichos servicios constituye una preocupacion

fundamental en el proceso asignativo.



Para alcanzar tales objetivos no basta con el reconocimiento de la educacion
como un gasto prioritario. Toda politica social que busque reducir las desigualdades
existentes logrando una mayor inclusion social, no sélo requiere de la voluntad
politica y el esfuerzo de los responsables de su ejecucion, sino que ademas, es
imprescindible contar con un adecuado conocimiento de las virtudes y falencias de

los instrumentos con que se cuenta.

En este marco, este tipo de estudios constituye un insumo esencial para
evaluar el grado de cumplimiento de la meta estatal de alcanzar mayores niveles de
eficiencia en el uso de los recursos publicos, asi como el hecho de que tales

recursos sean destinados hacia quienes mas lo necesitan.

Asi pues, este trabajo plantea el estudio de varias cuestiones relacionadas
con el control y la evaluacidon del gasto plblico. Si bien el mismo esta enfocado casi
exclusivamente en el sector de educacion basica, se pretende también establecer
una metodologia que sea utit en el futuro para emprender el estudio de otras

funciones de gasto social.

El trabajo esta organizado de la siguiente manera: En primer lugar se lleva a
cabo una revision de los fundamentos tedricos de la literatura econdmica para la
intervencién del sector publico en la economia y la influencia de las politicas
educativas (capitulo 1). Seguidamente se analizan los principales modelos de control
del gasto publico y se comparan los sistemas de la Nacién Argentina y de la
provincia de Buenos Aires (capitulo 2). En los siguientes dos capitulos, se lleva a
cabo un analisis cuantitativo de la situacién actual y de la evolucién reciente de la
educacion y en particular de la EGB en la provincia de Buenos Aires (capitulo 3), y
del gasto publico en tales sectores (capitulo 4). Luego, se estudia la influencia del
gasto en EGB sobre la calidad educativa (capitulo 5) y sobre la distribucién del
ingreso (capitulo 6). En el siguiente capitulo, se lleva a cabo una evaluacion de la
eficiencia productiva relativa del gasto publico en la provincia de Buenos Aires
(capitulo 7). Finalmente se revisan todos los tépicos anteriores desde una
perspectiva regional (capitulo 8). En el Gltimo capitulo se presentan las principales

conclusiones {(capitulo 9).



CAPITULO 1: LA EDUCACION BASICA DESDE UN PUNTO
DE VISTA TEORICO

Revisién de los fundamentos teéricos de la literatura econdémica para la
intervencidn del sector publico en la economia y la influencia de las
politicas educativas.




1 CAPITULO 1: La educacion basica desde un punto de vista tedrico

11 introduccion

La crisis de 1929 marcd un punto de inflexidn en el sistema capitalista. Las
economias experimentaron una profunda recesion, que se transformoé luego en una
Gran Depresion con alto desempleo y el consiguiente deterioro de la calidad de vida
y el bienestar de los ciudadanos. La crisis econdémica también marcd una crisis de
las ideas economicas de aquel entonces. De este modo, se reformula el concepto de
la economia politica del laissez faire y rol de Estado en la economia. Los
acontecimientos en el marco de la crisis indicaban que no se podia concebir a la
economia como un sistema homeostatico donde |la autorregulacion del sistema a
través del sistema de precios garantizaban la correcta asignacion de los recursos y
el bienestar general, y por ende la asignacion de los recursos no debia dejarse
librada solo al mercado. La educacion no fue la excepcion, y asi en el denominado
Estado de Bienestar una de las funciones era proveer y guiar la educacion como
reflejo de politicas tendientes a garantizar la igualdad de oportunidades y capacitar a

la fuerza de trabajo adaptandola a las practicas uniformes de la produccion en serie.

Sin embargo, los primeros desarrollos del analisis econdomico aplicados a la
educacion comienzan conforme se iba dando la declinacion del keynesianismo. Los
avances iniciales fueron el resultado de la evolucidon de la teoria del capital humano,
formulada a mediados de los 50 y con fuerte impulso a principios de los '70. Entre
los principales exponentes se encuentran Theodore Schultz, Gary Becker y Jacob
Mincer.(Mincer 1958, Schultz 1961 y Becker, 1964).

No obstante ello, Kiker (1966) afirma que autores como Petty, Smith, Say List,
Von Thunen, Walras y Fisher, entre otros, habian incluido mucho tiempo antes a las
personas © a sus habilidades en la definicion de capital y reconocieron la
importancia de la inversion en el ser humano como factor que permite incrementar la
productividad. Sin embargo, no han intentado realizar una valoracion econémica del
capital humano, y por tanto, no han calculado tasas de retorno de este tipo de

capital.



En nuestros dias, desde la experiencia empirica, los estudios econémicos
parecen avalar el hecho de que la educaciéon proporciona un indiscutible valor tanto
a nivel individual como a nivel social. En lo que respecta al individuo, los tedricos
reconocen diversos beneficios, distinguiendo entre aquéllos monetarios y no
monetarios, aunque focalizandose en los primeros por su posibilidad de ser medidos.
Asi, estos beneficios se han asociado tradicionalmente a los ingresos que recibe el

individuo en el mercado de trabajo.

Si bien coinciden en que las personas con mayor nivel educacional recibiran
mayores ingresos, las teorias difieren en cuanto a la causa de ello. Segun la teoria
del capital humano, antes mencionada, los salarios tenderan a diferenciarse debido
a los incrementos en la productividad del trabajador que origina la formacién
educativa. Por su parte, la teoria de la sefalizacion postula que esta diferenciacion
es posible debidc a que |la condicion educativa del trabajador permite al empieador

distinguir y *filtrar” a los candidatos.

En tanto, en la esfera social, los beneficios se ven plasmados en una
diversidad de mejoras socioeconémicas, entre las que se distinguen aquellas

asociadas al crecimiento econdmico y a una mas equitativa distribucion del ingreso.

Los reconocidos beneficios que la educacion genera constituyen argumentos
a favor de alguna forma de intervencién estatal en la educacién. En tal sentido, el
Estado ha desempefado un papel importante en el mercado de la educacion en
gran parte de los paises. No obstante, el grado de participacidn de éste en el mismo
en relacion al del sector privado, no ha sido uniforme en el tiempo ni entre paises.
Por otro lado, dichos argumentos no siempre justifican la provision publica del
servicio. Asi, por ejemplo, las externalidades positivas de la educacion pueden
fundamentar subsidios publicos, las fallas en el mercado de capitales pueden
justificar el otorgamiento de préstamos y garantias, y existencia de aversion al riesgo

bien puede apoyar la creacion de seguros.

Entre los aspectos centrales a favor de un sistema de mercado (privado), se
han destacado la generacion de mayor eficiencia y efectividad en las unidades
educativas, permitiendo el crecimiento de los mejores proveedores y la salida de los

menoas eficientes.



En este capitulo se analizan los fundamentos que tradicionalmente han sido
considerados en la teoria para justificar la intervencién estatal en el mercado de
educacién. Los principales argumentos estan asociados a cuestiones de eficiencia
(fallas de mercado) y equidad. Estas finalidades de la presencia publica en la
educacion (en general, asignativas o redistributivas) se concretan a través de
diferentes medios (regulacion, financiacion o produccién) que constituyen un
conjunto de instrumentos potencialmente amplios. Al respecto, debe destacarse que
los argumentos a favor de la intervencién estatal no siempre justifican la provisién

(“produccion”) publica del servicio.

A su vez, puede destacarse, siguiendo a Peérez y Utrilla (1996), que los
motivos que desde una perspectiva normativa justifican una presencia activa del

Estado difieren segun el nivel educativo.

Asi, en la educacion basica, el componente de tutela que ejercen los poderes
publicos, las posibles externalidades positivas asociadas a la ensefanza y la
concepcidén de la educacién como bien preferente aparecen mas acentuados. En
tanto, la ausencia de mercados completos {limitacion del sistema financiero para
cubrir un sistema de préstamos adecuado), por ejemplo, adopta mayor imporiancia
en la ensefianza superior. A este nivel, los argumentos de tipo asignativo pierden
importancia, en consonancia con el aumento del grado de divisibilidad vy
apropiabilidad de los beneficios derivados de la educacidn por parte del usuario, a
medida que se avanza en la escala educativa. Entonces, la rentabilidad privada
resulta mas importante en los niveles altos de formacion, donde por ende el

mecanismo de mercado encuentra un mejor campo de actuacion.

1.2 Beneficios de la inversion en educacion

Como ya se mencionara, la educacion proporciona beneficios tanto a nivel
individual como a nivel social. En esta seccion tales beneficios son analizados

utilizando tal clasificacion.
1.2.1 Beneficios privados: la educacion como bien de inversion

Becker (1964) presté atencidon a las consecuencias econdmicas de la

educacién y de otras formas de capital humano. Su desarrollo teorico busco dar



explicacion a distintas consideraciones que presentaba la evidencia empirica.
Encontrd que la inversion en capital humano proporcionaba una mayor pendiente a
los perfiles edad-retribuciones, al reducir las remuneraciones registradas durante el
periodo de inversion y elevarlas posteriormente. A su vez, las retribuciones
aumentaban con la edad, pero a una tasa decreciente. Existia una relacion inversa

entre la tasa de desempleo y el nivel de capacitacion

El analisis de los determinantes de la decisién acerca de la cantidad optima
de educacion se realiza sobre la base de una maximizacion intertemporal de una
funcion objetivo, la que se encuentra delineada a partir de un frade-off entre los
beneficios futuros de la educacién (principalmente un diferencial de salarios positivo)
y los costos presentes (que incluyen tanto costos de oportunidad como costos
reales). El nivel dptimo de educacion se obtiene estimando el punto a partir del cual
un afc mas de educacion implica un incremento en el diferencial salarial menor al

costo derivado de tal eleccion.

La teoria del capital humano no sdélo incorpora a la educacién formal como
medio para elevar la productividad. En este sentido, le otorga particular importancia
a la formacion en el trabajo. Donde los trabajadores incrementan su productividad
adquiriendo nuevas calificaciones y perfeccionando, mientras trabajan, otras que ya
poseian. La formacion en el trabajo se refiere tanto a programas especificos de
capacitacion como a cuestiones mas simples relacionadas con el aprendizaje
adquirido con la experiencia, a través de la observacion del trabajo de otros

compafieros, el control y cbservacion de errores.

Al preguntarnos acerca de cual es el determinante principal de la inversion en
capital humano podemos responder sin duda que la tasa de rendimiento o6
rentabilidad es crucial. Segun Becker (1977), la regla de comportamiento del
individuo al tomar en consideracion la decision de educarse un afio mas es la
siguiente: “en el equilibrio, se invertira en educacién hasta el punto donde el valor
presente de los ingresos futuros esperados exceda a los costos de educarse en una

cantidad suficiente como para obtener una tasa de retorno aceptable”.

Asi, Ehrenberg y Smith (1997), siguiendo a Becker (1977), analizan la

evaluacion que realiza un individuo al momento de invertir un afio adicional en
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educacion. El analisis se centra en los trabajadores, en un contexto de pleno

empleo, y se limita a la inversion de tipo general.

La inversién en capital humano, como cualquier otra inversion, implica costos

en el corto plazo, y la esperanza de beneficios en el largo plazo. Estos autores

establecen una division entre los costos en los que incurre un individuo al invertir en

capital humano:

Costos directos: son los costos monetarios, tales como gastos en

matricula, compra de libros, etc.

Costo de oportunidad: ingresos a los que el estudiante renuncia, es
decir, ingresos que podria obtener trabajando durante las horas

dedicadas al estudio.

Costos psiquicos: Son aquellos costos derivados del esfuerzo que

implica el estudio.

Paralelamente, la inversion en capital humano provee distintos tipos de

beneficios, entre ellos:

Mayores ingresos futuros.
Mayor satisfaccion en el trabajo.

Beneficios culturales y sociales, dados por la mayor apreciacion e
interés por actividades culturales que se adquiere a niveles altos de

formacion educativa.

No obstante, sélo los beneficios monetarios pueden ser sujetos a medicion,

por lo cual el analisis incluye Unicamente a éstos. Asi, en el modelo basico de capital

humano que presentan Erhenberg y Smith, el valor presente de un conjunto de

beneficios monetarios anuales (B, By,...) en el tiempo T pueden calcularse de la

siguiente manera:

PV — BI

B, . B . B

Tlar aan aeny T Ax ey

donde r es la tasa de interés (o tasa de descuento).

11



Este modelo asume que los individuos maximizan su utilidad y que adoptan
una perspectiva de largo plazo cuando realizan inversiones en capital humano.
Entonces, se supone gue comparan los costos en los que incurren hoy con el valor

futuro esperado de los beneficios de tal inversion.

Asi, una inversién adicional en, por ejemplo, escolarizacion, sera atractiva en
la medida en gue el valor presente de los beneficios esperados exceda el valor de

los costos, al momento de realizar [a inversion:

v

B]_+_. Bl_+ I + !
5 Lt =
l+r (1+r)y (I+r)y (1+r)

La maximizacién de la utilidad requiere que los individuos continuen
realizando inversiones en capital humano mientras la condicién que impone fa ultima
ecuacion se cumpla, y que detengan su inversion sélo cuando los beneficios de una

inversion adicional sean iguales o menores que los costos adicionales.

Los costos marginales (MC) de cada unidad adicional de capital humano se
suponen constantes. El valor presente de los beneficios marginales (MB), por su
parte, es decreciente, debido a que cada afo adicional de escolarizacion significa
menos afos sobre los cuales se pueden “recolectar” beneficios. El monto de capital
humano que maximiza la utilidad de los beneficios (HC*} se alcanza en el lugar en el
que MB=MC.

Al momento en el que las personas evaluan la inversion en capital humano,
éstas cuentan con diferentes recursos, habilidades y expectativas acerca del futuro.
Aquéllos que encuentran que aprender es especiaimente tedioso o que requiere
mucho esfuerzo, por ejemplo, tendran un mayor costo marginal de adquirir capital
humano. En el grafico, puede observarse que individuos con costos marginales
superiores (como MC") adquiriran niveles inferiores de capital humano (HC’, que es
menor que HC* . Similarmente, aquéllos que esperen menores beneficios para el

futuro (MB’} adquiriran menos unidades de capital humano:
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~ GRAFICO N° 1
ADQUISICION OPTIMA DE CAPITAL HUMANO

(a) (b)
Benelicios marginales (MB) Beneficios marginales (MB)
Costoy marginales (MC) Costos marginales (MC)
A F 3
MC’
\ MC , MC
MB
MB
MB™
HC HC* " HC' HC*
Unidades dc capital humano (HC) Unidades de capital humano (HC)

De acuerdo a este modelo basico de capital humano, una persona que esta
considerando una inversion en educacién enfrenta una eleccién entre dos senderos
de ingresos a lo largo de su vida. Asi, el Grafico N° 2 compara la evolucion de los
ingresos de una persona A (que decide no educarse) con los de una persona B (que
invierte en educacion) Puede observarse que el sendero A comienza a ascender
inmediatamente, pero crece en forma lenta. En tanto, los ingresos de B son
negativos en los primeros afos (digamos, hasta los 21 arios, debido a los costos
monetarios de la educacion), mientras que luego se mantienen positivos pero

inferiores a los de A, hasta que comienzan a ascender rapidamente, superandolos.

Los beneficios brutos, esto es, la diferencia entre ambos senderos de
ingresos, deben ser mayores a los costos totales, dado que los primeros son futuros

y deben ser descontados.
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Ingresos (8) A

GRAFICO N° 2
SENDEROS ALTERNATIVOS DE INGRESOS

B (con inversian en cducaciim)

A {sin inversion en educacion)

Beneticios brutos

Coslos
indireclus

Costos Izdad
direclos

v

Costos (%)

En este marco, Ehrenberg y Smith presentan las siguientes predicciones

asociadas a esta teoria:

1.

Los individuos que descuentan mas el futuro (aquéllos que miran mas
el presente, “present-oriented people”) son, ceteris paribus, menos

propenseos a invertir en capital humano.

Dado que tienen mas tiempo por delante para percibir los beneficios de
la inversion, la mayor parte de las personas que decidan invertir en

capital humano van a ser jovenes.

La cantidad de personas que invierten en formaciéon educativa

disminuye cuando aumentan los costos de la educacion.

La cantidad de personas que invierten en formacion educativa aumenta
cuando se amplia la brecha de ingresos entre los trabajadores con
altos niveles de educacion respecto de aquellos con escaso nivel

educativo.
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Hasta agui se han presentado los principales lineamientos de un modelo
basico de capital humano. Se ha visto que la teoria postula que la inversién en
educacion, se traduce en un beneficio para el inversor, dado por un mayor flujo de
ingresos laborales a lo largo de toda su vida. Segun la teoria del capital humano, la
idea central que esta detras de tal incremento en los ingresos es el aumento en la

productividad del trabajador, originado por la formacién educativa.

Por otro lado, la teoria de la senalizacién también considera que la
educacién brinda beneficios a los trabajadores, pero ello se produce en forma
indirecta, y no necesariamente por el incremento de su productividad. Segun esta
teoria, la educacion beneficia a los individuos brindando una sefial a los
empleadores, permitiendo a éstos “filtrar” a los trabajadores con mayor nivel de

formacion.

La racionalidad de la teoria de la sefializacion se basa en la existencia de una
asimetria de informacion entre demandantes y oferentes, ex-ante a la relacion
contractual. Se trata de un problema de “seleccion adversa”, donde los empleadores
no pueden determinar la productividad de los trabajadores antes de contratarlos. Es
asi como los demandantes de fuerza laboral basan su seleccion basandose en las
"sefiales” que los trabajadores dan al mercado. En este sentido, la educacion juega
un papel trascendental. Los empleadores utilizan la calidad educativa como un
mecanismo de filtro para identificar las habilidades, atributos y actitudes particulares

de los individuos.

Con un ejempio pueden observarse mas claramente las conclusiones de esta
teoria. Supongase que existen dos grupos de individuos, en igual proporcion,
aplicando a una oferta laboral: uno con un nivel de productividad igual a 7, y otro con
un nivel de productividad igual a 2. Ademas, supdngase que estos niveles de
productividad son “inmutables” (no pueden ser cambiados mediante educacion ni a
través de entrenamiento) y que los empleadores no pueden distinguir entre cuales

individuos corresponden a cada grupo.

Luego, se adopta el supuesto de que los empleadores creen que aquellos
postulantes con al menos e* afios de educacion son aquéllos con productividad 2, y
que los que cuentan con menos afos de formacién poseen productividad 7. Asi, en

el grafico siguiente, se observa que estos ultimos recibiran un salario igual a 17,
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mientras que la competencia entre empleadores llevara los salarios de los

postulantes mas productivos a un valor de 2.

GRAFICO N° 3 ) _
BENEFICIOS PARA LOS TRABAJADORES DE LA SENALIZACION
QUE BRINDA LA EDUCACION

Salario
Fy

2 Salario

! .y
T L

e* Afios de educacion

Los costos de la educacion son diferentes entre individuos. En particular, los
costos psiquicos estaran probablemente inversamente relacionados con la habilidad
para estudiar. aquellas personas que aprendan con mas facilidad podran alcanzar el
nivel e* en forma menos costosa que el resto. Si -y sdlo si- aquellocs que tienen
menores costos de adquirir educacion son también mas productives que el resto,

entonces, las "senales” son utiles para los empleadores.

El Grafico N® 4 muestra el valor presente de los dos niveles de ingresos.
Aquéllos que reciben un salario igual a 7 poseen ingresos a io largo de su vida que
toman un valor presente igual a VPE,, mientras que en el caso de los que reciben un
salario de 2 tales ingresos descontados seran VPE;. Se supone que cada afio de
educacidén tiene un costo igual a C para aquélios con rhenor productividad, y un
costo de C/2 para aquéllos con mayor productividad. Los trabajadores eligen aguel
nivel de educacién en el que maximizan |a diferencia entre el valor presente de sus
ingresos y sus costos. Para los trabajadores con costo C, tal diferencia es maxima
en e=0 (distancia AQ). Para aquellos trabajadores que enfrentan un costo C/2, los
beneficios netos de invertir en e* afos de educacion (distancia BF) superan a

cualguier otra alternativa.
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GRAFICON°4 i
BENEFICIOS Y COSTOS DE LA EDUCACION COMO “SENAL”:

Valor presente de y C {Costos educacionales de los
los ingresos (PVE) r irabajadores menos productivos)

PVE,

D
A .
PVE, C/2 (Costos educacionales de

los trabajadores mds
praductivos)

[
Lt

Afios de educacion

1.2.2 Beneficios sociales

Como se ha visto, los tedricos de la teoria de la senalizaciéon y del capital
humano coinciden en que las personas con mayores habilidades tenderan a ser mas
productivas, mientras que estan en desacuerdo respecto de si la educacion
incrementa la productividad al mejorar las capacidades cognitivas. En cualquier
caso, es claro que la educacion proporciona beneficios al individuo, al incrementar

su flujo futuro de ingresos.

En tanto, desde la Optica de la teoria del capital humano, también es claro que
la educacién produce beneficios en la esfera social. Si la educacion aumenta el
capital humano y la productividad, entonces las politicas publicas destinadas a
incrementar o mejorar el nivel de educacion pueden generar mejoras en el
crecimiento econdmico y contribuir a |la reduccion de la pcbreza. En cambio, si la
educacion es Unicamente un indicador de la productividad y no necesariamente {a
aumenta (tal como surge de la teoria de la educacidon como sefial), spor qué el
gobiernc deberia invertir en mejorar la calidad educativa? En el marco de esta teoria,

los beneficios para la sociedad no son tan evidentes.

No obstante, el continuo énfasis en la educacién que ponen las empresas al

seleccionar a sus empleados, implica que cualquiera de estas afirmaciones es cierta:
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la educacién mejora directamente la productividad del trabajador, o bien ésta
constituye la herramienta mas economica que las firmas tienen a su alcance para
identificar a los trabajadores mas productivos. Entonces, el hecho de que los
empleadores esten dispuestos a pagar un salario mas alto a la fuerza laboral con
mayor formacion educativa pareceria sugerir que la educacién genera beneficios
sociales. Asi, segun Ehrenberg y Smith (1997), el debate entre ambas teorias
probablemente no sea tan significativo a los efectos de determinar si la educacion es
una inversion socialmente optima. Similarmente, Lang (1992) cuestiona la
importancia de esa discusién a los efectos de definir si la educacién es dptima desde

el punto de vista social.

Ahora bien, ¢cual es el nivel optimo social de inversion en educacion? Al
respecto, Psacharopoulos (1993) menciona que, desde una Optica social, existe un
problema si se utilizan los recursos publicos para financiar un nivel de educacion que
posee una tasa de retorno inferior al costo del capital. Asi, para alcanzar el nivel de
educacion socialmente optimo, la sociedad debe aumentar su inversidn hasta que la
tasa marginal de retorno social del capital humano iguale a la tasa marginal de

retorno de otro tipo de inversiones en capital, como por ejemplo en capital fisico.

La educacion ha sido y continia siendo asociada a una diversidad de
beneficios sociales, traducidos en un mejoramiento de las variables
socioeconomicas a nivel nacional: entre ellos, el aumento del crecimiento
economico, la mejora en la distribucidon del ingreso, la disminucién del desempleo, el
mejor funcionamientc del sistema politico, el aumento de la competitividad

internacional, la disminucion de |la criminalidad, etc.

A continuacion se desarrollaran con mas detalle algunos de estos beneficios,
poniendo especial énfasis en la discusion gque ha tenido lugar desde la teoria
economica. En la siguiente seccidn, cuando se traten los fundamentos que justifican
la intervencién del Estado en la educacion, se hara un exhaustivo repaso de tales

beneficios.
i) La educacion como fuente de crecimiento econdmico

La historia de la teoria de crecimiento econdmico es tan larga como la historia

del pensamiento econdmico. Y a lo largo de ella, los investigadores se han
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propuesto dilucidar acerca de cuales son los factores determinantes del crecimiento
econdmico de los paises, aludiendo como tal al incremento porcentual del producto

bruto interno de una economia en un periodo de tiempo.

Siguiendo principalmente a Sala i Martin (1994), a continuacién se expone
una breve resefa de la evolucion de las teorias de crecimiento econémico, en la que
se aprecia la forma y las razones por las cuales fa educacion paso a formar parte de
las variables explicativas del crecimiento, incorporada bajo la denominacion de

capital humano:

Ya los primeros clasicos como Adam Smith, David Ricardo o Thomas Malthus
estudtaron el tema e introdujeron conceptos fundamentales tales como el de
rendimientos decrecientes y su relacién con la acumulacién de capital fisico o
humang, la relacion entre el progreso tecnologico y la especializacién del trabajo, o

el enfoque competitive como instrumento de analisis del equilibrio dinamico.

Pero los modelos de crecimiento economico propiamente dichos, tuvieron su
origen entrada la década del 50 a través del modelo de crecimiento neoclasico de
Solow. Asi, fueron los trabajos de Solow (1956) y Swan (1956) los que llevaron a

gue la revolucion neoclasica llegara a la teoria del crecimiento econémico.

En ese modelo neoclasico se utiliza una funcidén de produccién con
rendimientos constantes a escala y productividad marginal decreciente de los

factores de produccion.

De acuerdo a la funcién de produccién neoclasica, la oferta o produccién de
una economia (Y) se obtiene con la combinacion de tres factores fundamentales: el

factor trabajo (L), el factor capital (K) y la tecnologia (A):
Y, = F(K,,L, 4,)

El supuesto neociasico de rendimientos decrecientes de cada uno de los
factores tenia, como consecuencia casi devastadora, el hecho de que el crecimiento
a largo plazo debido a la acumulacion de capital era insostenible. Es por ello que los
investigadores neoclasicos se vieron obligados a introducir el crecimiento
tecnologico exdgeno, motor ultimo del crecimiento a largo plazo. El modelo dice que

la unica fuente de crecimiento econdmico a largo plazo debe ser el progreso técnico,
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pero el mismo modelo no explica de donde surge dicho progreso. Esto reduce
enormemente la utilidad del modelo porque basa todo crecimiento a largo plazo en
aumentos no explicados de la variable tecnolégica. En ausencia de un cambio
tecnologico exdgeno constante, el modelo implicaba que la tasa de crecimiento per

capita del ingreso nacional, en aitima instancia, deberia aproximarse a cero.

Ya en la década de los 80, los nuevos investigadores tuvieron como objetivo
crucial la construccion de modelos en los que, a diferencia de los modelos
neoclasicos, la tasa de crecimiento a large plazo fuera positiva sin la necesidad de
suponer que alguna variable del modelo (como la tecnologia) creciera de forma
exogena. Asi, a estas nuevas teorias se las bautizé con el nombre de teorias del
crecimiento endédgenc. En la primera familia de modelos (Romer, 1986; Lucas, 1988;
Rebelo, 1991; y Barro, 1991) consiguieron generar tasas positivas de crecimiento, a
base de eliminar los rendimientos decrecientes de escala a través de externalidades

o de introducir capital humano.

Un segundo grupo de aportes (Romer, 1987 y 1990; Aghion y Howitht, 1992 y
1998 y Grossman y Helpman 1991) utilizé el entorno de competencia perfecta para
construir modelos en los que la inversidn en investigacion y desarrollo (1+D) de las

empresas generaba progreso tecnologico de forma endogena.

Hasta aqui, resulta evidente que si se guiere explicar los determinantes del
crecimiento a largo plazo, se debe abandonar alguno de los supuestos del modelo
neoclasico. La primera manera de desviarse de los supuestos neoclasicos es
abandonar la funcion de produccién neoclasica. Ello puede hacerse adoptando, por

ejemplo, una funcién de produccion lineal en el stock de capital:

Y, = AK

i

donde A es una constante. Esta funcion de produccion se llama “tecnologia AK", y
es el modelo mas simple de crecimiento endogeno. En principio, esta funcién de
produccidon puede parecer absurda, puesto que ignora totalmente la existencia de
trabajo y es sabido que se necesitan trabajadores para producir bienes y servicios.
No obstante, si se tiene en cuenta gue el capital y el trabajo son, en realidad, dos

tipos de capital diferentes (fisico y humano), el supuesto de tecnologia AK cobra
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sentido. Si todos los inputs de la funcion de produccion son capital y existen

rendimientos constantes de escala, la funcién de produccion debe tener |la forma AK.

La funcién de produccidon AK no cumple todas las condiciones neoclasicas
anteriormente descriptas: Exhibe rendimientos constantes a escala y rendimientos
positivos pero no decrecientes del capital. Tampoco satisface las condiciones de
Inada, es decir, dado que el producto marginal del capital es siempre igual a A, el
mismo no se aproxima a cero cuando K se aproxima a infinito ni se aproxima a

infinito cuando K se aproxima a cero.

A pesar de su simplicidad, el modelo AK es muy importante, pues constituye
la base sobre la que se construye toda la teoria del crecimiento enddgeno. La mayor
parte de los modelos de crecimiento enddégeno esconden, en alguna parte, algun

supuesto que hace que la tecnologia relevante tome la forma AK.
ii) La educacion como fuente de crecimiento de la igualdad distributiva

La realidad social delinea tres evidencias empiricas;: En primer lugar, las
personas que tienen empleos con salarios bajos tienen grandes dificultades para
modificar su situacion. En segundo lugar, las personas con mayor probabilidad.- de
quedar cautivas en dicha situacion son las menos cualificadas. En tercer lugar, si se
hace abstraccion de los origenes familiares, el nivel de educacidén es la variable
decisiva de la movilidad social (Estruch, 2001). Tal movilidad es posibilitada a partir
del hecho de que ia educacion esta relacionada directa (teoria del capital humano) o
indirectamente (teoria de la educacién como sefal o filtro) con mayores ingresos
generados por los beneficiarios. Al respecto, s6lo para mencionar un ejemplo,
Gil Izquierdo (2005) encuentra correlacion entre el nivel educative de los individuos y

sus resultados laborales, principalmente salariales.

En concordancia con este tipo de evidencias, la amplia mayoria de los
estudios economicos coinciden en que asegurar un acceso generalizado a la
educacion permite alcanzar mejoras en términos de distribucion del ingreso,
argumentando que la educacion actia como promotora de la igualdad de
oportunidades de ascenso social. A su vez, la reduccidon de la desigualdad
economica a través de la educacién ha constituido una frecuente justificacion de la

actuacién dei sector publico en los diferentes niveles educativos.
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1.3 Fundamentos de la intervencion estatal en educacion

En la seccidén anterior se analizaron los razonamientos que, desde la teoria
econdomica, se han utlizado para enfatizar la importancia que la educacion tiene

sobre el desarrollo tanto individual como social.

En esta seccion, intimamente ligado con lo anterior, se ahondara respecto de
los fundamentos esgrimidos, también desde la teoria econdmica, para justificar la
intervencion estatal en el mercado de educacion. Como se vera, los principales
argumentos estan asociados a cuestiones tanto de eficiencia como de equidad
distributiva. Entre los principales fundamentos que se han sostenido para ello se
encuentra que no solo favorece a los estudiantes sino que genera beneficios a toda
la sociedad. Dado que, las personas no tienen en cuenta esas externalidades, de no
existir ese aporte estatal, el nivel de educacién seria socialmente subodptimo.
Ademas, a la educacion se la considera como un bien meritorio, cuya demanda es
conveniente estimular debido a que muchos individuos no alcanzan a valorar
adecuadamente sus beneficios potenciales y de alli que invierten en él menos de lo
que corresponderia haciendo una correcta evaluacién de sus preferencias. Por otro
lado, adn en el caso en que las valuaciones de los costos y beneficios inherentes a
la educacion fuesen correctas, cuando el mercado de créditc no funciona
perfectamente muchos individuos no tendrian los recursos para afrontar los costos
de la educacion. En este sentido, se sostiene que mediante la provision publica de la
educacion se da la posibilidad de acceso a grupos de recursos econdmicamente
escasos, permitiendo asi mejorar sus ingresos futuros y por tal medio contribuir a

una sociedad mas equitativa (Barr, 1992).
1.3.1 Fallas de mercado

Una forma de justificar la intervencidn del Estado en la economia es alegar el
incumplimiento de cualquiera de las condiciones ¢ supuestos que permiten gque el
mecanismo de mercado alcance una asignacion eficiente en el sentido de Pareto
(esto es, una situacion tal que no se pueda incrementar el bienestar de ningun
agente sin disminuir la de otro). Asi, desde el paradigma econdomico neoclasico, la
intervencion estatal se justifica principalmente por razones que impiden alcanzar

condiciones de eficiencia.
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A continuacion se presentan las failas de mercado que han sido asociadas al

mercado de la educacion:
i) Bien publico

Un bien publico puro es aquel gue cumple con las caracteristicas de no

rivalidad y no exclusion.

La no rivalidad hace referencia al hecho de que el aumento en el consumo de
ese bien por parte de una persona X no disminuye el consumo de otra persona Y.
Esto es, la participacion de X en los beneficios del consumo no reduce los beneficios

obtenidos por todos los demas.

La caracteristica de no exclusion, por su parte, alude a la imposibilidad de
evitar que algun individuo consuma el bien provisto. El mercado soélo puede
funcionar cuando se aplica el principio de exciusion, es decir, cuando el consumo de
X depende de que X pague el precio del bien, en tanto que Y, que no paga, queda
excluido. E! intercambio no puede producirse sin derechos de propiedad y éstos

necesitan la exclusion.

Ademas, el empleo eficiente de los recursos requiere que el precio iguale al
costo marginal, pero en este caso el costo marginal, es decir, el coste de admitir un

usuario adicional, es cero, y por ende éste deberia ser el precic.

A su vez, la provision privada de bienes con las caracteristicas de bien publico
lleva a una subprovisidon de los mismos, en relacion a la cantidad socialmente
optima, debido a la tendencia de los individuos a disfrutar de los bienes ya provistos:
dado que el nivel de provision no se vera afectado por cada persona en particular, el
consumidor individual estara interesado en participar como “usuario gratuito” (*free

rider”) en la provision realizada por otros.

Asi, la identificacion de la educacion como bien publico puro llevaria a
justificar la provisiéon publica de tal servicio. No obstante, la amplia mayoria de
tedricos coinciden en que la educacién no puede considerarse como bien publico

“puro”.

De acuerdc a Poterba (1995), el costo marginal de agregar un nuevo

estudiante a una clase grupal es inferior al costo medio de la educacién. No
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obstante, ello no necesariamente justifica la intervencién publica en educacion,
aunque si sugeriria la conveniencia del consumo grupal de los servicios de

educacion.

Por otra parte, Stiglitz menciona que el coste marginal de educar a un nifio
mas dista de ser cero, y es (al menos a gran escala) aproximadamente igual al costo
medio. Stiglitz sostiene que no es dificil cobrarle a un individuo por el uso de este

servicio.
i} Externalidades

La mayor parte de los estudios que justifican la educacion publica alegando la
existencia de fallas de mercado concentran su atencién en la presencia de
externalidades en el consumo de los servicios educatives. Se trata de externalidades
positivas vinculadas con la nocién de que la educacion de la poblacion tiene efectos
sobre el bienestar general, que por ende trascienden los beneficios del individuo que

ha sido educado.

Se dice que existe una externalidad positiva cuando una actividad emprendida
por un agente econdmico (un individuo o una empresa) proporciona beneficios a
otros agentes economicos. Tales beneficios son tipicamente no excluyentes y, por
tanto, no son recogidos por el sistema de precios. Ademas, como el generador de la
externalidad no tiene en cuenta este beneficio adicional no tiene ningun incentivo a
modificar su nivel de actividad. El agente elige aquel nivel de actividad en el cual sus
beneficios marginales privados coinciden con sus costos marginales privados, sin

tener en cuenta si el beneficio social es superior.

El argumento de las externalidades en el consumo de la educacioén ha tomado
diversas formas, en razon de las distintas maneras en las que la educacién
contribuye al bien social. Poterba (1995), citando a Cohn y Geske (1990), menciona

algunas de ellas:

a) La educacion favorece el funcionamiento armdnico de la sociedad vy

contribuye a una mayor cohesién social.

b) Se cree que un electorado educado favorece el éxito de una

sociedad democratica, puesto que contribuye a que los individuos
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evaluen las propuestas electorales, cumplan con las obligaciones
impositivas, etc. Bajo esta linea argumental, y segun Gonzalez (2002),
la educacién privada, guiada por la satisfaccidon de las demandas
individuales de las familias, puede impedir alcanzar una experiencia
educacional comun, que aseguraria que estudiantes de diferentes
grupos sociales compartan un conjunto comun de valcres y apoyen a

las instituciones econémicas, politicas y sociales de una democracia.

¢) Otros autores argumentan que la formacion de la fuerza laboral
favorece la adopcion de nuevas tecnologias y mejora no sélo la
productividad  individual, sino que también incrementa Ia
productividad de los co-trabajadores. En este sentido, Barth (2002),
postula que el nivel promedio de capital humano de una empresa
produce efectos positivos sobre la productividad de todos los
trabajadores. Barth sostiene dicha idea basandose en el argumento de
que la educacidon confiere al individuo no so6lo capacidades
organizativas, innovativas y de aprendizaje, sino también capacidades
de ensefiar y transmitir tales conocimientos. De esta manera, se
produce un efecto derrame (spiflover) entre los trabajadores de la firma.
Entonces, de acuerdo con este razonamiento, cuantos mas
trabajadores educados se desempefien en una empresa, mayor va a
ser la productividad de cada uno de ellos. Asi, por ejemplo, menciona
que los retornos de fa experiencia en el mercado laboral estan
conformados por dos partes: una de ellas es el efecto estandar sobre la
productividad, y el otro surge en la medida en que el individuo va
cambiando de empleo, y trabajando en organizaciones mas intensivas

en capital humanc'.

d) Otra externalidad esta dada por la relacién negativa que existe entre

crimen y educacion, a partir de la cual un mayor nivel educativo de la

' Barth (2002) arriba a tales conclusiones luego de realizar un analisis de datos de panel de la

estructura de salarios entre empresas en Noruega, entre 1991 y 1997,
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sociedad permitiria disminuir la actividad criminal y las disrupciones

sociales asociadas a ella.

Adicionalmente, se habla de que la educacion ha jugado un rol
importante en la integracion social, argumento que se vincula
generalmente a la integracion de grupos de inmigrantes en los paises
de destino. En especial, al referirse a EEUU en el siglo XIX, varios
autores -entre ellos, Stiglitz (2000)- mencionan que la educacion
publica, al poner a personas de distintos paises en contacto con
diferentes aspectos de la sociedad civil estadounidense, constituyo un
factor relevante para que funcionara la mezcla de razas (que se ha
llamado “melting pot’), lo que derivd en numerosos beneficios para

toda la nacion.

Ademas de las externalidades mencionadas por Poterba (1995), se podrian

agregar algunas otras, como las siguientes:

f)

Q)

h)

La educacidon propicia avances generales en el stock de
conocimiento, en su aplicacion y diseminacion. Ello se asocia
primordialmente a la educaciéon superior, y a las actividades de

investigacion y aprendizaje dentro de las universidades.

La educacion produce beneficios intergeneracionales. Siguiendo a
Salas y Aranda (2004), la evidencia internacional muestra que los
valores educacionales y las habilidades genéticamente heredadas son
transmitidas hacia las generaciones subsecuentes a fravés de la
relacion familiar. El nivel educacional de los padres, entonces, tiende a
influenciar las preferencias y elecciones educacionales de los hijos, y
por ende sus esfuerzos y logros. Por ejemplo, es mas probable que
hijos de padres que tienen una formacion universitaria, decidan
continuar estudios universitarios, en relacién a hijos de padres que han

tenido una formacion de nivel inferior.

La educacion facilita una mejor trasmision de la informacion. Mejora

la comunicacion entre los integrantes de la sociedad.
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Asi, entonces, la subproduccién generada como consecuencia de que los
precios de referencia no reflejan todos los beneficios sociales de la provision de
educacion, puede incrementarse mediante las distintas formas de intervencion del

Sector Pdblico.
i) Problemas de informacion

Uno de los problemas que pueden aparecer en el mercado de la educacién es
el de la informacion incompleta. Tal situacién se traduce, por un lado, en un conflicto
que en la literatura econdmica toma el nombre de seleccion adversa. La seleccidon
adversa es el problema que se genera cuando un consumidor no puede determinar
la calidad de un producto, la cual puede ser conocida o no por el vendedor, pero no
es alterable por éste. En el caso del sector educativo esto se produce cuando los
individuos no obtienen informacion confiable acerca de la calidad o el nivel de
educacion que brinda determinado centro privado. Ello puede determinar una oferta
de calidad inferior a la que existiria con informacién perfecta, y origina la necesidad

de producir informacion sobre calidad.

Por otro lado, otro problema que puede presentarse en el marcado de la
educacion es el riesgo moral. El riesgo moral que es aquél que se produce cuando
una persona es contratada para realizar una accidon cuyo resultado depende de su
esfuerzo, y éste no es observable. En educacion, esto se aplica al desempefio de las
escuelas y de los profesores, y se ve agravado por el hecho de gque, en general, no
es clara la figura de! “principal”, frente al cual los agentes deben rendir cuenta de sus
actos. Este conflicto determina la necesidad de medir resultados, implementar

esquemas de pago por resultados y estandares de resultados.

En este sentido, Blackmur (2002) menciona que el problema de {a informacién
en la educacion tiene que ver con la escasez de la misma, su validez, pertinencia y
comparabilidad. Ademas, alude a una falta de coordinacién en la entrega de tal
informacion, que se traduce en debilidades de los mecanismos de recoleccion vy

difusion y definiciones y datos poco claros.

Algunos autores establecen que existen tres niveles de informacién
necesarios para tomar decisiones en el mercado de la educacion. En primer lugar,

se requiere informacion sobre la gestion institucional, que se refiere a las
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caracteristicas y capacidades de g'estién de los docentes de las instituciones
educativas, lo que permite saber si tales organizaciones pueden o no alcanzar la
calidad de la educacién que prometen. En segundo lugar, aparece la informacion
para la gestion del sistema, que es aquella necesaria para los requerimientos del
Estado y organismos reguiadores o supervisores de las instituciones de educacién.
Finalmente, se requiere también informacién sobre las caracteristicas de la oferta
educacional, dirigida a postulantes, estudiantes, empleadores, familias y publico en
general. Por ejemplo, estudiantes ¢ padres pueden demandar informacion acerca de
los programas y contenidos de estudio, empleadores pueden querer conocer los

posibles logros de los egresados en las distintas areas, etc.

La insuficiencia de cualquiera de estos tipos de informacién alcanzara para
generar asimetrias entre la informacién que poseen los oferentes y la gque demandan

los diferentes actores involucrados, dificultando sus decisiones.

En este marco, muchos teoricos han sefialado que el Estado puede actuar
solucionando este problema, dadas las ventajas que éste posee en la generacion de

informacion.

Asi, por ejemplo, De Pablos (1998) sefala que, “"muchos de los problemas de
informacidon se solucionan con intervencion publica, reguladora basicamente, como
puede ser la exigencia de unos programas escolares minimos para todos los
centros, el establecimiento de unos requisitos de calidad (tamario aulas, alumnos por
clase, alumnos/profesor, etc.), la edicion de guias informativas sobre el grado de
calidad de los centros educativos, la creacidn de una oficina de informacién, la

inspeccidn periddica de los centros...”
iv) Imperfecciones en el mercado de capitales

Siguiendo a las teorias de capital humano o a las de educaciéon como "filtro" o
sefal, las inversiones individuates en educacion tienen asegurada una rentabilidad
ex post en el mercado de trabajo, a través de salarios mas altos. Entonces los
mercados financieros deberian cubrir ex ante los costos de la inversidn en educacién
debido a que en el futuro los salarios mayores garantizaran su devolucion. No
obstante, debido a gue ello no ofrece garantias tangibles o reales, las instituciones

financieras generalmente no estan dispuestas a conceder préstamos para
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educacion, por lo que los individuos que carecen de ingresos propios (o de su
familia) no pueden acceder a educacion sin ayuda del Estado. Los préstamos para
obtener educacion son muy dificiles de obtener en los mercados privados de

créditos, y cuentan con tasas de interés excesivamente elevadas.

Este argumento, segun Poterba (1995), esta principalmente vinculado a la
justificacion de la intervencion del Estado en la educacion superior. Aqui el sector
publico puede intervenir, basicamente, garantizando los créditos o abaratando el

coste del servicio para el usuario.
1.3.2 Distribucion del ingreso

Segun la teoria econémica, la educacién esta relacionada con mayores
rendimientos e ingresos generados por los beneficiarios, tanto en forma directa
(teoria del capital humano) como indirecta, al consideraria como "sefal" de la
capacidad innata de los individuos (teoria de la sefalizacion). A partir de ello, y como
se menciond previamente, puede decirse que un acceso generalizado a la
educacion favorece la redistribucion de la renta en el futuro, promoviendo la

movilidad social.

No obstante, en lo que respecta a la educacién inicial, son usualmente los
padres de los menores los que toman las decisiones respecto de la ensefianza
basica, y estas decisiones, en un esquema de financiacion privada de la educacion,

dependeran de la posicién econdmica de los primeros, asi como de su altruismo.

Una insuficiente inversion familiar en educacion condenaria al menor a un
limitado ingreso laboral en el futuro. Esto va en contra de la igualdad de
oportunidades, y constituye por ello el principal argumento para justificar la
financiacién publica en educacion, aunque no asi la produccion publica. Se trata del

argumento que repara en la intervencion como forma de alcanzar la equidad.

La educacion publica estaria entonces protegiendo a los individuos de la
posibilidad de que sus padres decidan no enviarlos a la escuela, obligados por la
falta de recursos para destinar a tal fin o por otorgar poco valor al potencial educativo

de sus hijos.

29



Mientras el argumento de la insuficiente capacidad econdmica de los padres
cuenta con un apoyo casi indiscutido entre los tedricos, la justificacion por la falta de
altruismo ha sido mas cuestionada. Segun Poterba (1995), el problema con este
argumento es que puede ser invocado para justificar la intervencion estatal en
practicamente la totalidad de los aspectos relativos al cuidado de los nifios. Asi, por
ejemplo, podria plantearse si puede confiarse en que los padres seran capaces de
alimentar apropiadamente a sus hijos, o si el Estado deberia hacerse cargo de ello.
En tal sentido, West (1970) sugiere que no esta claro que el riesgo de sub-provision
de educacion por parte de los padres a sus hijos sea mas grande que el de sub-

provision de otros insumos necesarios para el crecimiento y desarrollo de 10s nifios.

Estruch (2001) menciona la necesidad de disenar politicas educativas “que
permitan a todos luchar por mejorar su posicién con una probabilidad razonable de
conseguirlo”. No obstante, algunos individuos “lucharan” mas que otros. Debe
destacarse que, sobre todo cuando se trate de estudiantes mayores o de niveles
mas altos de formacién, las preferencias de los individues van a incidir en su
decision respecto de invertir o no en educacion, lo que probablemente determine un
flujo futuro de ingresos mayor para aguéllos que opten por un nivel mas alto-de
formacion educativa. En tal caso, ;debe intervenir el Estado para ajustar estas

desigualdades? Pérez y Utrilla (1996) distinguen dos enfoques al respecto:

Por un lado, presentan un enfoque individualista, a partir del cual facilitar los
movimientos en la escala social a través de la igualdad de oportunidades constituye
una manifestacion del concepto de justicia ex ante. La capacidad de obtener
bienestar econdmico por parte de una persona depende, fundamentalmente, de sus
dotaciones de factores (capital humano y riqueza heredada), sus preferencias frente
a alternativas econdmicas (trabajo-ocio, consumo-ahorro, seguridad-riesgo) y una
variable aleatoria (suerte). Teniendo en cuenta esto, la aplicacién del principio de
igualdad de oportunidades se traduce, de acuerdo a este enfoque, en intervenciones
publicas encaminadas a garantizar el acceso a la educacion tratando de igualar el
valor de las rentas esperadas en aquellos individuos con las mismas preferencias,
con independencia de factores como la clase social, la rigueza familiar, o cualquier
otra fuente de diferencias. De esta forma, las desigualdades originadas por distintas
preferencias, esto es, aquellas derivadas de diferencias de esfuerzos, ahorro o

asuncion de riesgos o suerte resultarian legitimas. Bajo esta concepcion
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individualista, el sector publico deberia garantizar el acceso a la formacion
contribuyendo a igualar ia dotacion inicial de factores, complementado con otras

medidas como la imposicion sobre las herencias recibidas.

Contrariamente, adoptar un enfoque con un componente mas social de
igualacion de oportunidades ex post implicaria suponer que las preferencias de
algunos individuos pueden resultar irracionales y que por ello es preciso “imponerles”
un determinado nivel de consumo de bienes preferentes, asociados a un concepto
de equidad categdrica. Asi, por ejemplo, la actuacidon publica en pos de la igualdad,
guiada por una concepcion paternalista del bienestar colectivo, se veria plasmada

en la obligatoriedad de un nivel minimo de consumo del servicio educativo.

En definitiva, en cualguier caso la intervencion publica en educacion basada
en argumentos de equidad se centra en la garantia del acceso a la formacion
educativa, independientemente de los recursos econdmicos de los usuarios, y se

basa en el peder redistributivo que esta conlleva.
1.3.3 Bien preferente

Un bien preferente o meritorio es aquél cuya demanda es deseable estimular,
debido a que muchos individuos no alcanzan a valorar adecuadamente sus
beneficios potenciales, y por ello invierten en él menos de lo que corresponderia a

una correcta evaluacién de sus preferencias.

En contraposicién a la mayoria de las areas de la teoria economica, donde se
supone que los individuos son quienes mejor conocen ios bienes que satisfacen sus
necesidades, en el caso de los bienes preferentes este razonamiento no puede ser
aplicado y por ello el Estado esta obligado a inculcar valores que estan por encima
de las preferencias personales. La educacion ha sido tradicionalmente considerada
como un bien de este tipo, y ello constituye un argumento ampliarhente utilizado

como justificacion de la intervencion estatal

Asli, por ejemplo, Salas y Aranda (2004), definen al bien meritorio como aquél
al cual todos los integrantes de fa sociedad deberian tener acceso, y mencionan
que se puede considerar a la educacién como un bien de mérito, a pesar de la alta
controversia que conlleva [a definicion, al ser en algiun punto dependiente del

contexto historico y social. Sin embargo, tales autores expresan que, en el contexto
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actual del mercado laboral, es muy dificil argumentar que el acceso a la educacién
no sea un bien meritorio, dada la extensa evidencia empirica acerca de la alta
correlacion entre logros educacionales e ingreso, asi como por la relacidn negativa
entre educacion y desempleo. En otras palabras, el mayor nivel socioeconomico
asociado a un mayor nivel educativo serviria para considerar a la educacién como

bien preferente o meritorio.
1.3.4 Sub-provision privada - Concentracion de la oferta privada

Otro problema que podria surgir si se deja la oferta educativa en manos del
mecanismo de mercado, es el de una excesiva concentracion en su localizacion
geografica o, para el caso de la educacion superior, una homogeneidad en las

carreras ofrecidas.

Por un lado, la oferta tiende a concentrarse en determinadas regiones que,
por densidad demografica y/o poder adquisitivo, garanticen una demanda solvente, y
por lo tanto sean mas rentables. Ello puede derivar en una sub-provision del
servicio, que sufren los residentes de las zonas carentes de oferta educativa. A su
vez, tal situacion encarece el servicio para estos usuarios (costos de residencia,

desplazamiento, manutencion, etc.).

Por otra parte, y especialmente en los niveles de ensefianza superiores, el
mecanismo de mercado va a incentivar la oferta de las ensefanzas mas
demandadas del momento, desatendiendo © prescindiendo de otras ofertas
educativas no rentables iniciaimente, a pesar de ser socialmente (o incluso

individuaimente) dtiles.

La desconcentracion y la diversificacion de la oferta pueden justificar la
presencia publica en la educacion. El problema, segun De Pablos (1998), puede

encontrar solucién en subvenciones, subsidios, o provisién publica.
1.3.5 Aversion al riesgo

Siguiendo a Gonzalez (2002), una de las razones que pueden llevar a que los
individuos subinviertan -desde el punto de vista social- en capital humano es la
aversion al riesgo, es decir la reticencia de éstos a tomar riesgos, sobre todo si se

tiene en cuenta que los retornos de la inversidon son muy inciertos e individualmente
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no diversificables. E! retorno de la inversidon es incierto en términos del flujo de
ingresos que efectivamente recibira el inversor luego de finalizar sus estudios. La
ausencia de un seguro para estos riesgos llevara, entonces, a una inversion inferior

a la correspondiente al éptimo social, justificandose la intervencién publica.

14 El financiamiento de la educacion

Usualmente se sostiene que la educacion puede ser definida un como “bien
privado” o “bien publico” segun quien la financie. Sin embargo, diferentes autores
volcados a las finanzas publicas y a aspectos educativos, como Musgrave, sefnalan
que se trata de un “bien mixto”, ya que presenta en proporciones variables,

caracteristicas de "bien privado” y “bien publico”.

Por otro lado, como surge de la seccidon anterior, a la educacion también se la
puede enmarcar dentro de los llamados “bienes preferentes”. Si bien en principio,
reune las caracteristicas de bien privado (consumo individual, aplicacion del principio
de exblusién, divisibilidad de beneficios), por lo que puede ser provista por el
mercado, el Estado con una actitud paternalista interviene porgue reune condiciones

de “necesidades preferentes” (Sandmo, 1983).

Durante el transcurso de la historia, los gobiernos han contribuido, en gran
medida, a proveer y a financiar la educacidn. La teoria normativa postula
argumentos que justifican la intervencién del Estado desde la eficiencia y la equidad,
los cuales se estudiaron anteriormente. Por su parte, el sector privado también ha
jugado un rol importante en la provision del servicio complementando a la provision
publica de educaciéon en sus distintos niveles. Pero mas alld de quien provea la
educacion, el Estado se atribuye cierto control sobre su provision impartiendo
estandares de calidad y contenidos minimos que deben ser incorporados por todos
aquellos establecimientos. De este modo, el Estado no sdlo persigue la
universalidad de la educacion, mediante su provisién, sino también la homogeneidad

del servicio.

La distorsion generada por la intervencion del Estado en el mercado educativo
también ha sido tratada en la literatura econdmica. Peltzman (1973) muestra que la
existencia de escuelas gratuitas distorsiona las decisiones optimas de los padres de

los alumnos. El autor demuestra que en ciertos casos, padres que estarian
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dispuestos a llevar a sus hijos a escuelas privadas terminan por mandarlos a
escuelas publicas. Esta decisidén es producto del trade off entre calidad y gasto que
se da en vastas ocasiones, donde las escuelas publicas proveen un servicio de
menor calidad, perc a un costc menor y por eso reciben una mayor demanda que en
ausencia de la intervencion estatal. Otro argumento por el cual la provision piblica
del bien en forma “gratuita” es cuestionada radica en la suposicion de que los
establecimientos privados son mas eficientes, en el sentido de que proveen el bien a

costos inferiores (Sonstelie, 1982).

A continuacion se estudiaran distintos aspectos relacionados con el
financiamiento publico de la educacion y con los distintos métodos de intervencidn

de los que dispone el Estado para ello.
1.4.1 Modalidades de financiamiento de la educacioén publica y privada

Tradicionalmente han coexistido escuelas publicas, financiadas mediante
recursos gubernamentales, y privadas, financiadas con fondos provenientes
principalmente del pago de los alumnos. En las udltimas décadas ha aumentado
alrededor del mundo la existencia de una tercera fuente de financiamiento a traveés
de donaciones privadas. Segun Simon Schwartzman (1993) estas modalidades de
financiamiento pueden ser clasificadas en grupos, que corresponden a tres modos
predominantes de funcicnamiento de las instituciones: el burocratico, el corporativo y

el de mercado.

Etl financiamiento burocratico es el que predomina en las instituciones
publicas latinoamericanas y en la mayoria de las europeas. En este sistema los
gobiernos deciden de forma centralizada cuantos recursos seran destinados a fa
educacion. La definicién del monto global de recursos y su distribucidn es realizada
por medio de un organismo ministerial o el parlamento. Los sindicatos y otros

sectores interesados tratan de influenciar en estas decisiones.

El financiamiento de tipo corporativo es poco comin en regiones donde los
establecimientos educativos carecen de patrimonio propio, donde no existe la
tradicibn ni las condiciones de inversidon, como asi tampoco la tradicion
norteamericana de donaciones (endowments) hechos por particulares a instituciones

académicas. Cuando este tipo de financiamiento existe, la distribucion de recursos
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entre los diferentes usuarios y sectores es realizada por la propia institucion, a traves
de sus organos colegiados y administrativos, que establecen prioridades y lineas de

accion.

La restante forma de financiamiento de acuerdo a la clasificacion del autor es
el financiamiento de mercado. Este depende de la capacidad de las instituciones de
obtener recursos propios. La forma mas tradicional ha sido mediante el cobro de
aranceles a los alumnos. En este caso el poder dentro de las instituciones se sitaa
en su administracion central que es quien escoge los cursos a ser dictados, los
precios a cobrar, las inversiones en equipamiento e instalaciones y los salarios de

los profesores.

El financiamiento burocratico esta sustentado en la nocidén de que los
establecimientos educativos son instituciones que desempefian una funcién puablica,
y por ende deben ser financiadas y supervisadas por el gobierno. La ventaja para las
instituciones es una garantia de recursos continuos. Una desventaja es el derecho
que tienen las autoridades gubernamentales de intervenir directamente en el
funcionamientd cotidiano de las escuelas. Este esquema se caracteriza por la fuerte
dependencia de las decisiones por parte de las autoridades centrales. Se pierde a

nivel local la capacidad de decidir internamente las prioridades.

Segun Simon Schwartzman (1993) las instituciones con este tipo de modelo
poseen un problema adicional que es la tendencia a una oligarquizacion, que ocurre
cuando las autoridades escolares pierden su capacidad de innovar y se vuelcan
hacia la simple defensa de los intereses privados de sus profesores y funcionarios.
Por otra parte, este mecanismo presenta los costos de eficiencia inherentes a las
actividades financiadas con fondos provenientes del cobro de impuestos. Si el
gobierno provee una cantidad de educacion financiada con un monto de dinero “C”,
el costo para el sector privado por esta imposicién es de (1+4) C, donde A el costo
marginal adicional para la sociedad o pérdida de peso muerto. Ballard, Shoven

Whalley (1985) estiman el valor de A en 0.30 para la economia de Estados Unidos.

El modelo de financiacién de mercado, en su visidon mas extrema propone que
el gobierno deje de financiar y regular a las instituciones educativas y de subsidiar a
los estudiantes, proponiendo que cada centro educativo disefe los “productos” que

sean mas buscados por sus “clientes”. Busca desarrollar medidas de eficiencia
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econémica de las inversiones educacionales (“tasas de retorno”) que sirvan de base
para la distribucién de recursos publicos para el sector, y mecanismos

compensatorios para garantizar la equidad en el acceso de |la educacion.

Entre las virtudes que encuentran quienes sostienen este modelo se
menciona que las escuelas dejan de ser dirigidas en forma burocratica y rutinaria,
pasando a adoptar métodos empresariales de gestion, ya que los cursos de mala
calidad son rechazados por el publico que financia directamente los costos. De esta
forma la calidad aumenta sin necesidad de regulacion. Los padres de los estudiantes
al tener que pagar, tienen mas incentivos y motivacion para empefiarse en que sus
hijos progresen en sus estudios y mejoren sus calificaciones. Ademas, las
burocracias gubernamentales pueden ser desmontadas y los recursos publicos
actualmente destinados a la educacidon pueden ser dedicados a otras causas
socialmente necesarias como la salud publica. Por otra parte, este modelo tiene la
desventaja de ocasionar un costo social importante, segregando a gran parte de la
poblaciéon que quedaria sin la posibilidad de asistir a la escuela. Esto es asi al
menos en paises pobres donde la posibilidad de otorgar becas es reducida mientras

que gran parte de la poblacion las necesitaria.

Otro argumento que se presenta como una desventaja para este tipo de
modelo es que, aunque sea dificil planificar a largo plazo, paises gque pretenden
desarrollarse deben formar personas no solamente en funcién de las demandas
presentes, sino con alguna previsidn de las necesidades futuras, por lo que la

supervision y control por parte de un organismo estatal serian necesarios.

Mas alla de los intereses creados de instituciones auténomas, este tipo de
financiamiento conlleva el peligro de que progresivamente se vuelva mas dificil para

las instituciones de educacion dictar cursos de contenidos culturales.

En la practica, independientemente de estos “tipos puros” de financiamiento
en el sentido weberiano del término, el Estado se encarga de financiar el bien en su
totalidad en sus establecimientos y de subsidiar el precio que enfrentan los alumnos
en los establecimientos privados. Frecuentemente los subsidios a las instituciones
privadas tienen la forma de exenciones impositivas, ¢ transferencias monetarias a
las escuelas. La efectividad de los subsidios va a depender de la elasticidad de la

demanda. Es de esperar que cuando la elasticidad de la demanda sea muy baja la
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intervencion del gobiernc no afecte el comportamiento de los individuos y su politica

carezca de efectividad alguna.
1.4.2 Subsidios en especie vs. subsidios en efectivo

Una vez justificada la intervencion del Estado en la educacién cabria todavia
la posibilidad de discutir cual deberia ser la politica dptima. Si la intencién de un
gobierno es aumentar el nivel de educacion de su poblacion de menores recursos, el
subsidio puede otorgarse en especie donde se financia directamente a la oferta
(escuelas) o mediante transferencias en moneda de curso legal a la demanda
(estudiantes). En esta seccidn, para la simplicidad del analisis no se contempla la
posibilidad de subsidiar el precio que enfrentan los alumnos realizando

transferencias a instituciones privadas.

Para el correspondiente analisis, se hara uso del grafico que se presenta a
continuacion. En el eje de las abscisas se mide {a cantidad de educacion, que bien
podria estar indicada por la cantidad de recursos monetarios destinados a la misma.
El eje de las ordenadas representa el bien numerario, es decir todos aquellos bienes

que se puedan adquirir a excepcion de la educacién.

GRAFICO N° 5

Numcrnrlo“

B
-

Cantidad de educacion

La recta presupuestaria inferior es la original, previa al subsidio. El individuo
se situa en el punto donde la misma es tangente a su curva de indiferencia inicial U;.

En este punto alcanza la cantidad de educacion Q..
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Posteriormente suponemos que el gobierno decide mejorar el bienestar de
este individuo invirtiendo la suma ae. En principio existen dos modalidades de
materializar el subsidio (ya se dijo que se obviaba la posibilidad de subsidio al
precio). La primera es otorgandole al alumno una trasferencia en efectivo, con lo cual
el mismo elegira consumir la cantidad Q. La otra alternativa es darle un subsidio en
especie, es decir, que sea el propio Estado quien efectia el gasto, otorgandole la

cantidad de educacion Q.

Se observa que el bienestar alcanzado mediante el subsidio en especie es

inferior al que obtenia cuando era monetario.

El supuesto fundamental de este analisis es que el individuo no puede
obtener mayores beneficios econdmicos al aumentar el consumo de educaciéon. Si
ello ocurriera, la recta presupuestaria deberia ser mas aplanada, dejando fijo el

punto en el eje de las ordenadas.

Por lo tanto, si la intencion de un gobierno es que su poblacién alcance un
determinado nivel de educacion, lo conveniente es realizar un subsidio en especie
(Nichols y Zeckhauser, 1982). Este mecanismo resuita atractivo dado que permite
otorgar el bien a la persona que realmente Io necesita y en segundo lugar permite al
hacedor de politica (“policy maker’) imponer sus preferencias a los individuos sobre
el consumo del bien (Besley y Coate, 1991). Otro argumento en la literatura que
justifica la existencia del subsidio en especia es de naturaleza politica. Distintos
grupos de interés apoyan este tipo de politica en lugar del subsidio monetario porque
son ellos quienes reciben beneficios de la provision misma del servicio. West (1967)
muestra que el crecimiento de las escuelas publicas en Estados Unidos en el siglo
XiX fue producto en gran medida de la presién de distintos grupos de interés

asociados directamente a su provision como los maestros.

Un problema al que se enfrentan los gobiernos cuando desean aumentar el
nivel de educacion de un cierto estrato social es de caracter informativo. Esto sucede
cuando no puede diferenciar a los individuos segun su estrato socicecondémico. Si el
gobierno decide otorgar subsidios monetarios es posible que individuos a los cuales

no estan destinados, resulten beneficiados.

El siguiente Grafico N° 6 analiza este problema:
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GRAFICO N° 6

Numerariv
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L

Cantidad de Educacion

Supongase dos individuos, uno de ingreso medic o alto y otro de bajos
recursos, representados por las rectas presupuestarias: Yps € Y respectivamente.
Ei gobierno pretendiendo aumentar el nivel de educacion del mas pobre, otorga un
subsidic monetario. En este caso, el individuo de mayor poder adguisitivo puede
mezclarse en el reparto. Como resultado de esta accidn ambos verian mejorada su
recta presupuestaria y por ende aumentaria el nivel de educacion de los dos
individuos, pero el objetivo del gobierno de llevar el consumo de educaciéon del
individuo de menores recursos a un cierto monto Qg no pudo ser cumplido.
Asumiendo un mejor funcicnamiento de las escuelas privadas, por ejemplo con una
mejor relacion profesor/alumno, si el gobierno decidiese otorgar ese mismo monto
via un subsidio en especie, el individuo de mayor ingreso se auto excluiria. En este
caso todo el dinero se destinaria a subsidiar la educacion del individuo de menores

recursos, alcanzando este un mayor nivel de educacion y de bienestar.
1.4.3 Un mecanismo de financiamiento alternativo: el “voucher”

La propuesta original de subsidiar a la demanda con cantidades fijas de
educacion fue introducida en la literatura por Milton Friedman a mediados de la

decada de 1950. LL.a misma se basa fundamentalmente en otorgar a los individuos la
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posibilidad concreta de elegir el establecimiento educativo al cual concurriran, y con
ello los planes de estudio, profesores, etc. Asimismo, plantea la creacion de

incentivos para el surgimiento de nuevas iniciativas educativas.

El financiamiento y la regulacién quedan bajo la responsabilidad del gobierno,

independientemente de la provisién del servicio que puede ser publica o privada.

En la practica, dicho financiamiento se ha materializado por medio del
gobierno, gue ha contribuido a la escuela elegida por el estudiante o entregando
directamente un bono canjeable en un establecimiento. El monto a entregar debe ser

a lo sumo igual al costo por alumno estimado.

Entre los objetivos detl mencionado bono canjeable, usualmente denominado

voucher o cheque escolar, Llach et al. (1999) mencionan:

» Posibilitar la eleccién y fomentar por esa via el desarrollo de las

personas.

¢ Aumentar la competencia, incentivando a los establecimientos
educativos a ofrecer un servicio que se adecue a las exigencias de la
demanda. Asi, las escuelas que hagan mayor esfuerzo, mejorando su
calidad y brindando un mejor servicio, seran las que resulten

beneficiadas con la eleccion de los alumnos.

e Acceso de una oferta educativa mas diversificada, igualando las
oportunidades entre los distintos sectores sociales. De esta manera
personas de bajos recursos pueden también alcanzar la educacion

privada.

Cuando Friedman expuso su argumento a favor del uso de vouchers en la
politica publica, hizo un razonamiento de tipo distributivo. Sostuvo que e! sistema
educativo estadounidense, lejos de contrarrestar la tendencia a la estratificacion

social, la habia venido reforzando (Bour, 1998).

Para que esta alternativa de subsidio a la demanda funcione correctamente
en pos de alcanzar los objetivos anteriormente planteados, el sistema institucional
debe actuar eficaz y eficientemente en la regulacion y la transmision de la

informacién.
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Entre las criticas usuales que se le asignan al sistema de voucher se

encuentran;

La libre eleccién que poseen los estudiantes, haria que soélo opten en
funciébn de sus intereses privados, dejando al margen los sociales.
Frente a esta situacion, el Estado mediante la financiacion puede dar la
magnitud necesaria al subsidio para compensar la diferencia entre el

beneficio privado y el social.

Los estudiantes de bajos ingresos generalmente estan distribuidos en
barrios pobres, alejados de los centros educativos. Dados los costos de
transporte, concurren a las escuelas a las que pueden acceder, mas
cercanas a su lugar de residencia. En estas condiciones las
posibilidades reales de eleccion son menores. Por lo tanto, un sistema
de vouchers deberia estar complementado por compensaciones por los

costos de transporte.

Existe la posibilidad de que para hacer viable el sistema se establezcan
regulaciones excesivas a los establecimientos privados. Como
resultado de esta imposicion podrian asemejarse a algunas

caracteristicas no deseables de las escuelas publicas.

Finalmente, para que el sistema pudiera ser llevado a la practica,
necesariamente se deberia incurrir en costos importantes para su

implementacién y administracion.

1.4.4 Ventajas e inconvenientes de la descentralizacion

Durante las ultimas décadas tras la caida del Estado Benefactor, ha tenido

lugar en gran parte del mundo un gran avance hacia la descentralizacion de las

instituciones y funciones de los Estados. La educacién no ha sido la excepcion y

también se ha dirigido en esa direccion. Realizando una transferencia de poder

desde el Estado central hacia unidades menores como gobiernos estaduales,

municipales, o directamente a los propios centros educativos.
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El poder transferido puede referirse al financiamiento, al gasto, a las
contrataciones y remociones del personal, a la capacitacion de docentes o al propio

disefio curricular.

L a descentralizacion persigue como objetivos fundamentales:

« Procurar un desarrollo regional y la integracion del pais al

desconcentrar la administraciéon publica.

+« Lograr una mayor eficiencia, propia de los sistemas que toman sus

decisiones en forma descentralizada.
» Otorgar mayor autonomia en la toma de decisiones.

Un argumento a favor de |la descentralizacion es el que sostiene que el poder
de la demanda sera tanto mayor cuanto mas cercano este el votante del nivel de
gobierno que decide y ejecuta las politicas. De esta manera los padres de los
estudiantes pueden participar mas ejerciendo sus derechos como demandantes del
servicio. Los Individuos aportantes y beneficiarios estan en mejor posicion para
controlar el correcto funcionamiento del mismo. El sistema tributario ganaria terreno
en su lucha contra la evasién al hacerse mas fuerte la idr del “principio de
correspondencia’, que liga la decision del gasto con la de la imposicion para su

financiamiento.

La existencia de economias de escala como consecuencia de regulaciones
uniformes a distancia, podrian ser resueltas mediante la descentralizacion.
Suponiendo una jurisdiccion donde sus habitantes prefiriesen un sistema publico de
excelencia, por ende para poder financiarlo, tasas impositivas mas elevadas; y otro
donde sus habitantes escogerian un sistema demandante de menores aportes
tributarios. En caso de estar en un sistema centralizado el servicio seria prestado de
manera uniforme, perjudicando a todos los individuos. No existen a nivel nacional
mecanismos que permitan distinguir fas preferencias de cada distrito. Se supone que
las autoridades locales estan en mejor posicién para captar con mayor exactitud las

preferencias de sus individuos.

Ademas del aumento de las posibilidades de eleccién, brindando con ello un

mayor respeto por las preferencias individuales de las personas, uno de los
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argumentos que se esgrime a favor de la descentralizacion es la eliminacion de

gastos burocraticos.

Por otro lado, una de las desventajas que presenta la descentralizacién para
su funcionamiento es el de la eficacia administrativa. La complejidad que revisten
ciertas reformas puede solicitar habilidades y aptitudes especificas de técnicos
escasos en los niveles inferiores de gobierno dificultando su correcta

implementacion.

El argumento mas fuerte que juega en contra de la descentralizacion es el de
la posibilidad de ocasionar desigualdades regionales cuando existen comunidades

econdmicamente heterogéneas (Llach, 1998).

Los efectos que se esperarian de la descentralizacion en el sistema
“educativo, seria el mejoramiento de la ensefianza, al localizarse las decisiones mas
cercanas del lugar desde donde son realizadas. Habria un mayor control por parte
de la comunidad, incentivando a obtener un buen desempefo por parte de

profesores y autoridades.

La literatura econdmica también se ha ocupado de estudiar Jla
descentralizacion del cobro de recursos relacionandolos directamente con la
educacion y las consecuencias que esto podria traer aparejadas. De existir una
descentralizacién de la provision de las transferencias y si se persiguiese el principio
de correspondencia fiscal podria ser deseable una descentralizacion de recursos. De
esta manera las decisiones respecto a la provisidon de la educacion se tomarian
localmente y su financiamiento provendria principalmente de las familias gue
consuman el servicio. Sin embargo, con este mecanismo se eliminaria la posibilidad
de lograr una mejora en la redistribucion de ingresos entre individuos de diferentes
localidades. La combinacidn entre la provision local de la educaciéon y el consumo de
altos niveles de calidad educativa por parte de familias de bajos ingresos seria muy
dificil de lograr (Friedman, 1962). El argumento radica en que el consumo de altos
niveles y calidad de educacidn esta generalmente asociado a la residencia en
localidades caracterizadas por elevados precios de sus viviendas y de este modo se

dificulta el acceso de ese tipo de educacion para las familias de menores recursos.
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CAPITULO 2: CONTROL LEGAL DEL GASTO PUBLICO

Estudio de los dos principales modelos de control legal y comparacion
de los sistemas de la Nacidén Argentina y de la provincia de Buenos
Aires




2 CAPITULO 2: Control legal del gasto publico

21 Introduccion

En el presente capitulo se comienza a analizar uno de los principales
aspectos que deben tenerse en cuenta a la hora de llevar a cabo una evaluacion
integral y comprensiva de todo el gasto publico: El control de legalidad del mismo vy,
como veremos mas adelante, su relaciéon con los aspectos de evaluacién de la

gestion publica.

Si bien no se trata de un aspecto privativo del gasto en educacion, su
consideracion resulta esencial, puesto que de lo contrario se estara obviando unc de
los aspectos mas relevantes a la hora de evaluar un gasto publico, esto es, que el

dinero invertido sea destinado al fin para el cual fue concebido.

En tal sentido, una de las preocupaciones centrales del actual debate en
materia de administracion publica es el concepto de buen gobiernoc. El buen
gobierno esta basado en la transparencia de sus actos, y la sujecion al control, por
parte de todas las oficinas publicas en relacidén con la responsabilidad conferida. En

consecuencia, debe ser transparente y estar sometido a control.

La legalidad administrativa impone a la Administracion Publica un obrar
supeditado al cumplimiento de normas juridicas preestablecidas. La subordinacion
de la actividad administrativa a la ley, logro del estado de derecho democrético,
impide los desbordes propios de érganos, cuyas tareas sustanciales consisten en
ejecutar y que en ese empefio, muchas veces, pretenden acelerar los tiempos en

detrimento de la observacién estricta de normas que le son impuestas.

Pero todavia mas importante es la posible existencia de actos de corrupcion
en los negocios publicos, de lo que se advierte que el control es el unico medio

eficaz para combatirlo.

Este capituio tiene por objeto estudiar los principales modelos de control en el
sector publico, y analizar en particular los organismos de control interno y externo a

nivel nacional y de la provincia de Buenos Aires.
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Para ello, el mismo esta divido en cuatro secciones: En la primera se plantean
los argumentos tedricos del control en el sector publico. En las siguientes dos
secciones se estudian en profundidad los modelos de control pablico nacional y de la
provincia de Buenos Aires. Finalmente se comparan los dos modelos y se hacen

algunas consideraciones adicionales.

2.2 Marco tedrico

Como ya se dijera, el buen gobiernc esta basado en la transparencia de sus
actos, y la sujecidon al control por parte de todas las oficinas publicas en relacién con
la responsabilidad conferida. La responsabilidad por los actos de gobierno® esta
asociada a una expectativa publica referida a imparcialidad, responsabilidad y
honestidad; implica que quienes toman decisiones de gobierno deben responder por
su desempefio ante aquéllos que sufren o se benefician del resultado de sus
decisiones. La responsabilidad esta constituida por Ia obligacion de rendir cuenta por

la correcta utilizacion de dinero o bienes a carge de un funcionario publico.

La contracara necesaria de la responsabilidad por los actos de gobierno, y la
transparencia necesaria para el buen gobierno, es la existencia de mecanismos de

control que garanticen que estas condiciones sean satisfechas.

En un sistema democratico, el equilibrio de poderes garantiza la existencia de
control de los actos de gobierno. La Constitucion deslinda los poderes y determina
las atribuciones de cada uno, asi, asigna al Poder Ejecutivo el papel de administrar,
al Poder Legislativo el papel de legisiar y también controlar, y al Poder Judicial el

papel de juzgar.

La existencia de distintos poderes se observa, ante todo, para mantener el
equilibrio. El deseguilibrio siempre implica el beneficio de un poder en detrimento de
otro. La separacion de funciones limita la posibilidad de excesos arbitrarios del

gobierno, generando el balance necesario para evitar el poder absoluto.

En el accionar de un pais demaocratico existen: por un lado, los controles

intradrgano, que son los que verifican al interior de cada organismo u oficina publica

? Denominada accountability en |a literatura anglosajona
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como lo son, por ejemplo, en el ambito nacional, la Sindicatura General de la Nacién
(SIGEN) y la Auditoria General de la Nacion (AGN); por otro lado estan fos controles
interorgano como son los que se dan entre el parlamento y el gobierno, de los
tribunales frente al gobierno y al parlamento, del electorado frente al gobierno y al
parlamento; el control de la oposicion, derivado de la existencia de uno o mas
partidos de oposicidon en el espectro politico. Por ultimo puede identificarse la
existencia de controles informales, como por ejemplo el control gue ejerce el

periodismo.

El control publico puede ser abordarlo desde otros conceptos como lo son el
control de legalidad y el control de gestion. El de legalidad, generalmente utilizado
por los Tribunales de Cuentas, como su denominacién lo indica, limita el control a la
conformidad del procedimiento de la cosa publica con relaciéon a la legislacion
vigente aplicada. Es aquél que verifica que los actos de gobierno se realicen

conforme a la ley vigente.

Por el contrario el control de gestion es de mayor alcance ejerciendo el control
de eficiencia, eficacia y economia por parte de los funcionarios que tienen a su cargo

el manejo de la cosa publica.

A continuacion se ahondara respecto a los principios generales referidos al
control publico. Seguidamente entraremos en el analisis de los controles clasicos y

del control integral de gestién.
2.2.1 Principios del control publico

Las entidades publicas son responsables ante los ciudadanos por la gestion
de los fondos publicos. Esta es la base legal que gobierna la razdn y la mision de las
unidades de gestion del sector pablico. Las jurisdicciones y entidades publicas han
sido creadas por leyes y disposiciones legales, y por tanto estan sujetas a la
consecucion de un fin determinado, segun la naturaleza del servicio que preste. Por
ello deberan gastar los recursos estipulados en su presupuesto sobre la base de

normas y procedimientos determinados.

El control de las tareas y resultados se hace, tanto sobre el proceso o “inputs”
utilizados (recursos humanos, contrataciones), como sobre el “oufput’ o producto

obtenido (bienes y servicios producidos).
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El resultado de esta actividad de control se traduce en informes de auditoria
que contienen observaciones y recomendaciones sobre la gestion de las
jurisdicciones y entidades, en los distintos aspectos: legales, presupuestarios,

contable, financieros, y patrimoniales.

E! modelo de contro! utilizado se basa, entre otros, en un conjuntoc de
principios de control que constituyen el sustento de la tarea del auditor

gubernamental.
Estos principios son:
a - Legalidad
b - Regularidad
¢ - Responsabilidad
d - Economia
e - Eficiencia
f - Eficacia

a) El principio de legalidad permite a los érganos de control asegurarse que
los actos administrativos estén sustentados en leyes, normas y procedimientos que
les confieran legitimidad en la gestion. Para la aplicacion de este principio se utilizan
un conjunto de normas como referencia, a saber: leyes, decretos, resoluciones,
manuales de procedimientos, convenios de préstamos de organismos

internacionales de crédito.

Como ejemplos de la aplicacion de este principio, pueden citarse algunos

procedimientos:

+ Ejecucidon presupuestaria: sujecion a la ley de presupuesto del gjercicio
correspondiente, ley de administracion financiera, ley complementaria
permanente de presupuesto, decretos y resoluciones vinculados con

autorizaciones para gastar, aplicacion de recursos.

e Deuda publica: cumplimiento de las disposiciones de la ley de

administracion financiera y ley de presupuesto en cuanto a los limites
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de endeudamiento, otorgamiento de avales, emision de bonos del
gjercicio;, cumpiimiento de los convenios de préstamos de organismos

internacionales de credito.

Recursos publicos: cumplimiento de las normas legales sobre

impuestos, tasas y contribuciones.

Privatizaciones: verificacion de los ingresos por privatizaciones vy

aplicacion de los mismos de acuerdo con las previsiones legales.

b) El principio de regularidad asegura que las operaciones y actos

administrativos se encuentren asentados adecuadamente en registros contables,

financieros y/o presupuestarios de acuerdo con las normas vigentes en la materia,

contando asimismo con la documentacién de respaldo necesaria de dichas

operaciones.

Todas las operaciones que realizan las jurisdicciones y entidades deben ser

registradas de acuerdo con las normas especificas.

Como ejemplos de la aplicacion de este principio, podemos citar algunos

procedimientos:

Ejecucion presupuestaria: verificacion de los registros presupuestarios,
en los organismos centrales y jurisdicciones y entidades, verificacion

de la documentacion de respaldo de la ejecucidn de las erogaciones

Estados contables: verificacion de registros contables, estado
patrimonial, cuenta de resultados, estado de evolucién del patrimonio

neto y su documentacion de respaldo.

Deuda publica: verificacion del registro de la deuda publica, registros
de emisién de deuda, de amortizaciones, de pago de intereses, de
comisiones, de gastos derivados de la emision de titulos, registros de

avales.

Privatizaciones: registros de pagos de canones, multas, inversiones.

c) El principio de responsabilidad se refiere al resguardo fisico y juridico de

los recursos publicos y por los resuitados obtenidos con su utilizaciéon, y las
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obligaciones y deberes de los funcionarios publicos que tienen a su cargo la custodia
de dichos bienes. Los funcionarios publicos utilizan para la gestién recursos
transferidos por la sociedad en virtud del poder de coercidn ejercido por el Estado
para el cumplimiento de las politicas publicas, que son decididas a través del
procedimiento democratico de las elecciones. En consecuencia, el manejo de dichos
recursos debe estar sujeto a rendiciones, y también a normas en cuanto a la

proteccion y resguardo de los bienes que el estado administra.

El tema de la responsabilidad de los funcionarios publicos es materia de
debate corriente en la agenda de cuestiones publicas. La transparencia en la gestion
publica requiere asimismo de transparencia y conducta ética por parte de los
funcionarios. El Coédigo Internacional de Conducta de Funcionarios Publicos
adoptado por las Naciones Unidas en diciembre de 1996 dispone que los

funcionarios publicos deben:
e Actuar a favor del interés publico.
o Evitar conflictos de interés.
« Declarar sus bienes y deudas personales.
» Rechazar regalos o favores que influencien su desemperio.
» Ser confidenciales.
» Evitar actividades politicas.

Las normas que se utilizan como referencia en la verificacion del principio de
responsabilidad son las leyes, decretos, estatutos y, en general, toda la normativa

aplicable al sector publico.

En cuanto a los procedimientos gue se realizan podemos citar los siguientes:

* Ejecucion presupuestaria: verificacion de los rubros de inversiones, del

plan de inversion publica.

» Estados contables: verificacion del registro y valuacién de bienes de

uso, amortizaciones, constitucion de seguros.
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¢ Deuda publica: destino del endeudamiento, limites presupuestarios de

endeudamiento, consolidaciones de deuda, deuda contingente.

« Privatizaciones: cumplimiento de obligaciones contractuales en cuanto
a las inversiones, constitucién de seguros de los bienes privatizados,

resguardo de los bienes.

d) La aplicacion del principio de economia se refiere al sustento de la
gestion en cuanto al nivel de los costos de adquisicion, conservacion y utilizacién de
los recursos publicos incluyendo el de la implementacion y operacion de los

diferentes sistemas y procesos.

Este principio se relaciona con la asignacion de recursos que deciden los
responsables de la gestion, y también con |la conservacion de estos recursos que se
utilizan en la obtencién de resultados. Las normas que se utilizan como referencia
para la verificacidbn de este principio son las ieyes, decretos y regimenes de
contrataciones, los manuales de compras, las normas sobre administracion de

recursos humanos, la contabilidad de costos, la evaluacién de proyectos.
En cuanto a los ejemplos de procedimientos que se realizan podemos citar:

« Ejecucion presupuestaria: auditoria de compras y contrataciones,

precios.

o Auditorias de gestion: compras, verificacion de costos, determinacion

de precios, amortizaciones de bienes y equipos.

¢ Deuda publica: costos de endeudamiento, tasas de interés, tipos de

cambio.

+ Privatizaciones: costos de las inversiones de los contratos de
privatizacion, cumplimiento de cronogramas, tarifas, determinacion de

precios en los procesos de privatizacion.

e) El principio de eficiencia se refiere al sustento de la gestion en cuanto a
las relaciones de produccidon de bienes o servicios aplicando aquelias
combinaciones que maximicen los resultados con una determinada cantidad de

recursos o bien que posibiliten cumplir con las metas establecidas al menor costo
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posible. El concepto de eficiencia relaciona los insumos disponibles con los
productos obtenidos, y se refiere a la busqueda de combinaciones entre los mismos

gue maximicen el producto obtenido o bien los insumos utilizados.

Las normas que se utilizan como referencia para la verificacién de este
principio son: manuales de compras, las normas sobre administracion de recursos
humanos, ia contabilidad de costos, la evaluacién de proyectos, los manuales de

procedimientos.

lLos procedimientos que se realizan para la verificacion de este principio

pueden ejemplificarse como sigue:

» Auditorias de gestién: relacion costo — beneficio, analisis de precios de

insSuUMos.

« Deuda publica: costo - beneficio de endeudamiento, cambios de

cartera.
 Privatizaciones: evolucion de tarifas, procesos de privatizacioén.

f) El principio de eficacia se refiere al sustento de la gestion en cuanto a la
adecuada instrumentacion de politicas, cumplimiento de objetivos y metas. Se
relaciona con el grado de cumplimiento de las metas fijjadas que los organismos del
sector publico alcanzan. La gestidn de las jurisdicciones y entidades del sector
publico debe expresarse, en un conjunto de metas fisicas que traducen los objetivos
en cuanto a cantidad de bienes y servicios, y que constituyen el sustento fisico del

presupuesto en términos financieros. -

Las normas que se utilizan como referencia para la verificacidon de este

principio son el presupuesto, los planes y programas que incluyen las metas fijadas.

En cuanto a los procedimientos para la verificacién de este principio pueden

citarse los siguientes:

¢ Ejecucion presupuestaria: cumplimiento de las metas que acompanan

las autorizaciones presupuestarias
« Estados Contables: presentacion en término de memorias y balances.

« Deuda publica: cobertura en términc de deuda y pago de intereses
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» Privatizaciones: calidad en la prestacion de servicios y oferta de
bienes, servicios de atencidén a los usuarios por parte de las empresas

privatizadas, verificacion por parte de los entes reguladores.

Estos principios, que constituyen la base del modelo de control constituyen
instrumentos de los que disponen los organismos de control, para contribuir a

asegurar la transparencia de la gestion de gobierno.
2.2.2 Los sistemas de control clasicos

Se denominan clasicos o tradicionales a los controles implantados por el
constitucionalismo en sus diversas variantes, constituciones escritas y no escritas,
rigidas y flexibles, porque los supuestos en que se fundan son aquellos sobre los
que se construyd la teoria democratica. En ese sentido son clasicos, porque
constituyen uno de los principios en que se funda la concepcién democratica del

poder.

Consisten, por una parte, en la distribuciéon o reparto entre quienes lo ejercen
para evitar su concentracion, y por otra, en el control que los destinatarios de ese
poder tienen derecho a practicar sobre sus mandatarios. Lo que caracteriza a los
controles clasicos es la comparacion entre los actos o hechos y las normas, a fin de

comprobar si aquéllos se ajustan a lo prescrito en estas ultimas.

Los controles ciasicos abarcan un conjunto de instrumentos generados por el
estado de derecho con el objetivo de evitar el abuso de poder y asegurar las
garantias de los ciudadanos. Sus fines son el cumplimiento de las normas
existentes, de forma que se verifiquen los principios de probidad y universalidad de
los actos gubernamentales, y asimismo el control de la accion de los gobernantes,
para que los derechos de los ciudadanos sean respetados y no existan actos de

corrupcion.

Podemos encontrar un conjunto de procedimientos de control en los ambitos
administrativo, legislativo y judicial, atendiendo a la competencia atribuida a los tres
poderes constitucionales. La administracidn ejerce el control a través de sus
estructuras jerarquicas. El Poder Legisiativo o ejerce a través de las interpelaciones
y debates parlamentarios, el juicio politico, ia aprobacién del presupuesto nacional y

la cuenta de inversion. Los controles jurisdiccionales del proceso administrativo o
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contenciosc administrativo, encargados de tutelar el derecho de los administrados, y
los controles judiciales constituyen también mecanismos caracteristicos de los

estados de derecho.

El control clasico tipico es el de cuentas, que se distingue entre control
preventivo, concomitante y posterior, de acuerdo a la oportunidad en que dicho
control opera. El control preventivo se presenta en los supuestos de revision dei acto
antes de emitirflo o de ejecutarlo, puede ser administrativo como por ejemplo una
autorizacién, judicial, como la suspension de la ejecucion de un acto; y legislativo, un
ejemplo seria la aprobacion del presupuesto. El control concomitante es el que lleva
a cabo la propia administracién mediante su estructura jerarquica, realizandose en el
momento de ejecutarse las operaciones, como ser la adjudicacién de una orden de
compras, la compra de bienes. El control posterior se refiere a los procedimientos
administrativos recursivos, a las acciones judiciales de impugnacion, y al ejercido

ex-post por los organismos de control.

Puesto que el poder es concebido como un mandato del pueblo, quienes lo
ejercen son sus representantes, los cuales deben rendir cuenta de su actuacién
estando sometidos a controles. El fraccionamiento ¢ reparto de competencias
mediante el sistema de controles y contrapesos entre los poderes es un requisito sin
el cual dificilmente un sistema politico pueda ser considerado democratico. Pero en
este esquema, los controles estan concebidos para evitar los abusos y sancionar las

transgresiones, es decir que son esencialmente juridicos.

Los controles clasicos en el Estado constitucional tienen por objeto la
limitacién y el control del poder, y su esquema basico consiste en la llamada division
de poderes o, mas exactamente, el sistema de controles y contrapesos. El Poder
Ejecutivo es tipicamente el que tiene a su cargo la administracion del Estado, pero

los otros poderes también ejercen funciones administrativas en su propia esfera.

Los controles sobre la actividad legislativa y judicial son juridicos y politicos y
se ejercen externamente respecto de los dérganos controlados, mientras que la
actividad administrativa esta sometida, ademas, a los controles internos inherentes a

toda organizacion.
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El control judicial no se ejerce de modo general sobre la actividad de los otros
dos poderes, sino sobre sus hechos o actos, y se genera mediante las acciones de
quienes consideran afectados sus derechos. El control legislativo se ejerce mediante
investigaciones, interpelaciones, pedidos de informes, aprobacién o rechazo de las
cuentas de inversion y mediante la destitucidon. En muchos casos, los parlamentos
han creado 6rganos técnicos con autonomia funcional a los cuales se asigna la tarea

de realizar el control permanente de la actividad administrativa.

A continuacion se estudian con mayor grado de detenimiento los distintos
tipos de control clasificades en funcion del poder del Estado encargado de llevario a

cabo.
i) Controles administrativos

Los controles administrativos abarcan las acciones que llevan adelante
distintas instancias internas para verificar la sujecion a la normativa existente. Dentro
de la administracién publica, se han disefiado ihstrumentos tendentes a garantizar la
gestion en un marco de legalidad y con pautas compatibles con la idea del buen
gobierno. Los distintos ambitos institucionales del sector publico tienen la obligacion
de establecer mecanismos de control interno orientados a garantizar la legalidad y
regularidad de las actuaciones. Asimismo, las estructuras organicas prevén un
sistema de responsabilidades y acciones de los diferentes niveles jerarquicos, gue

generan deberes en autoridades y funcionarios. (Groisman y Lerner 2000).

La administracion de recursos humanos incluye los regimenes de la funcidon
publica, los disefios de carrera y los escalafones aplicados a las distintas estructuras
administrativas del aparato publico, regulan los aspectos vinculados con las
condiciones que deben cumplir los agentes de la administracidon publica, sus
deberes y derechos, y las condiciones necesarias para el desarrollo de la carrera
administrativa, abarcan los procedimientos y recursos administrativos de que
disponen los empleados publicos para la defensa de sus derechos, y para la

determinacion de responsabilidades ante la presuncion de la existencia de delito.

En el campo de ia administracion financiera, existe un conjunto de normas
gue regulan la forma en que los funcionarios pueden manejar los recursos materiales

y financieros que les confia la sociedad. Aqui se encuentran las leyes de
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contabilidad y, mas modernamente, de administracion financiera, que contienen las
normas a las que deben sujetarse los funcionarios publicos en materia de
presupuesto, contabilidad puablica, tesoreria, la cuenta del ejercicio, la gestion de los
bienes del Estado, las compras y contrataciones. Los funcionarios a cargo de las
distintas areas gubernamentales tienen la responsabilidad de desarrollar su gestién
con sujecidn a la normativa especifica en cada caso, en este sentido, se puede
hablar de la existencia de un control interno a la propia administracion. La sumision
de la administracion a la ley y al derecho es responsabilidad de los funcionarios, y
esta asimismo sujeta al control de los tribunales de cuentas o auditorias

gubernamentales y del Poder Judicial.
i) Control Parlamentario

Es necesario, que la legislatura, que otorgd al Poder Ejecutivo los recursos
necesarios y su forma de inversién, ejerza sobre el mismo un centro! puntual, que le
permita a lo largo del afio presupuestario establecer si el grado de avance de su
gestion se compadece con las previsiones presupuestarias. Esta es una clara
responsabilidad politica por parte de qguien ejecuta la ley y de quien la bha
sancionado. Si ese control no se realiza, el contribuyente carece de la necesaria
informacién respecto del destino de su dinero volcado a las arcas de fisco. Existen
diversos procedimientos que permiten al Poder Legislativo ejercer el control aludido,
tales como el pedido de informes,‘ la declaracién del cuerpo respecto de una
cuestion determinada, la formacion de comisiones investigadoras, la interpelacion y
por ultimo el juicio politico. Difiere, en mucho, la consistencia juridica de cada una de
las figuras antes enunciadas y sobre todo las posibles consecuencias que pueden
traer aparejadas con respecto al Poder Ejecutivo. Ello no obstante, cada una de ellas

deberia tener consecuencias politicas.
fii) Control Judicial

El control judicial sobre los poderes Legislativo y Ejecutivo es inherente ai
sistema establecido por la Constitucion de los Estados Unidos, que a partir del caso
“Marbury vs. Madison”, fue interpretado por la Corte Suprema en el sentido del
control de constitucionalidad de las leyes. El control de la constitucionalidad no sigue

uniformemente el modelo norteamericano, ya que en varios paises europeos, y en
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forma progresivamente generalizada, esta confiado a tribunales constitucionales que

no integran el Poder Judicial.

En otros paises, como en el caso de Francia, el control de la actividad
administrativa esta confiado a dérganos formalmente situados en la esfera de la
propia administracién, aunque con reconocida independencia. En América Latina se
ha adoptado el modelo de los Estados Unidos, pero la experiencia muestra que un
Poder Judicial con ese tipo de atribuciones no constituye en si mismo una garantia,
ya que es necesario que los organos de control tengan independencia e idoneidad
(Gargarella, 1996).

Estas atribuciones estan afectadas cuando las designaciones de los jueces
obedecen a afinidad politica o favoritismo, fendmeno contra el cual se esta
reaccionando en algunos paises con la creacion de consejos de la magistratura y

jurados de enjuiciamiento (como en la reforma constitucional de 1994 en Argentina).
iv) Controles de los Tribunales de Cuentas y Auditorias

Las competencias de estos organismos de control, también llamados
Entidades de Fiscalizacién Superior (EFS)’, en cuanto a la determinacion de
responsabilidades de los agentes publicos, difieren de acuerdo con el disefio
institucional que adoptan dichos organismos en cada pais. Asi, podemos identificar,
desde el puntc de vista del disefio institucional, tres modelos basicos. En primer
lugar, el modelo frances de la Corte de Cuentas, organismo colegiado que integra la
Administracién Pablica, aunque con reconocida independencia.’ (Groisman y Lerner
2000).

Los casos italiano, Corte dei Conti, y espanol, Tribunal de Cuentas en
segundo lugar, constituyen ejemplos de un modelo de instituciones colegiadas
caracterizadas por su independencia del Poder Administrador y del Poder

Legislativo, y que constitucionalmente tienen funciones jurisdiccionales.

*En inglées: Supreme Audit Institutions (SAl).

* En algunos paises, como Japon, Corea y Cuba, el organismo de control integra el Poder

Administrador, variando en cada caso su grado de independencia
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Argentina en su Administracién Nacional tuvo hasta el ano 1992 un Tribunal
de Cuentas organizado bajo estas caracteristicas, pero en el afic 1993 se cred la
Auditoria General de Ia Nacién, sin atribuciones jurisdiccionales. El Tribunal de
Cuentas de la provincia de Buenos Aires (uno de sus dérganos de control), posee

funciones jurisdiccionales.®

Los Tribunales o Cortes de Cuentas tienen como caracteristica comian un
disefo orientado fundamentalmente al control formal legal, y al de regularidad en el
ambito financiero-contable. Algunos de ellos poseen tambien facultades de control
ex—ante—facto o control previo, tendente a verificar la legitimidad del acto y sus
antecedentes en forma previa a su ejecucion, y que tiene por objeto autorizarlo o
aprobarlo, o en su defecto, suspender sus efectos, y -en su caso- promover las

acciones administrativas o judiciales. -

El procedimiento de control previo tiene dos etapas: a) el conforme, que
habiiita la ejecucion del acto; b) la cbservacion, que impide su ejecucién en razon de
su ilegitimidad. Frente a una observacion, el Poder Administrador puede optar por
admitirta, en cuyo caso debiera revocar el acto o, si se tratara de vicios saneables,
ratificarlo, confirmarle o regularizarlo o, alternativamente, insistir en la ejecucion. La
insistencia genera la atribucién de responsabilidad exclusiva al érgano que la
dispone; no sanea el acto, sino que habilita su ejecuciéon. Cesa asi el control legal y

se abre la responsabilidad judicial y politica.

Asi pues, existen dos tipo de Tribunales de Cuentas en cuanto a la
competencia para la determinacién de responsabilidades, esto es, segun tengan o
no atribuciones jurisdiccionales®. Los que las tienen, pueden establecer la
responsabilidad contable mediante. el juicio de cuentas, y en su caso, la

responsabilidad administrativa a traves del juicio de responsabilidad.

> Art. 159 de la Constitucion de la provincia de Buenos Aires

& Aungue generalmente se utiliza el término jurisdiccional como generico, y judicial como especifico,
algunos autores sostienen que en un sistema de division de poderes solo los jueces tienen
jurisdiccion (Gordillo,1963)
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El juicio de cuentas es el procedimiento que se origina cuando la rendicion de
una cuenta por parte del responsable‘es objeto de reparos, y obliga al cuentadante a
contestar los cargos y ofrecer pruebas. La sentencia puede imponer la obligacion de
resarcir los dafios. Cuando de l|a realizacidon de un procedimiento tendente a la
determinacion de responsabilidades, surgen hechos que, en principio, suponen
transgresiones a los deberes de un funcionario, debe abrirse el juicio administrativo
de responsabilidad. La resolucidon podra ser absolutoria © condenatoria; en este
ultimo caso se establecen los perjuicios sufridos por la hacienda publica, y se fija el

monto del resarcimiento o las sanciones administrativas que correspondan.

Por uitimo, puede identificarse el modelo angloamericano de Contralor
General o Auditor General, es un organo unipersonal en la orbita del Congreso. Si
bien posee, en general, una competencia que incluye el control legal y de
regularidad, no tiene funciones jurisdiccionales’, e incorpora el control de gestién con
el proposito de verificar la economia, la eficiencia y eficacia de los actos de la

administracion publica.

Los informes gue producen contienen observaciones y recomendaciones de
caracter facultativo y no compulisivo, aunque en general emplean mecanismos de
seguimiento, lo que cumpliria una funcion disuasiva. El caracter del control, bajo tal

modalidad, esta orientado mas a lo correctivo que a lo punitivo.
2.2.3 EI Control de Gestion

Los principios de economia, eficiencia y eficacia, estan relacionados con lo

que se conoce como auditoria de gestion, o control de las 3 E.

La auditoria de gestion, o auditoria de “valor por dinero”®, tal como se la
conoce en los paises anglosajones, tiene como objetivo asegurar que la asignacion
de los recursos, tanto fisicos como humanos y financieros, los procedimientos, ios
sistemas de informacion, y asimismo las metas planteadas por las jurisdicciones y

organismos, tiendan a garantizar el logro de los objetivos institucionales.

7 La excepcién esta constituida por Chile, que a pesar de denominarse Contraloria General, posee
funciones jurisdiccionales.

% “Value for money audit.”
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El objetivo principal de este tipo de auditorias es mejorar la forma en que se
aplican los recursos publicos. Su rendimiento requiere que las jurisdicciones vy
organismos generen informacion para la gestion. Esta informacién es especifica,
excede la informacidn tradicional, 'basada exclusivamente en io financiero, e
incorpora indicadores de gestion, que incluyen la asignacion de los recursos fisicos,

y el cumplimiento de las metas del organismo.

No se debe perder de vista el propédsito de todo esto: no la informacién porque
si, ni tan siquiera la informacidn para una buena rendicion de cuentas, sino la
informacién para una mejor toma de decisiones y para mantener la confianza de los
ciudadanos en las instituciones del sector publico. “La creencia de que la
comunicacion de informacidn rigurosa, justa y significativa sobre la eficacia, por parte
de los responsables de la gestion y de los auditores fortalecera, la confianza de los
financiadores, los usuarios de los servicios publicos y las otras partes interesadas en

'~ las instituciones puUblicas, ... * (Boisclair 1993).

La irrupcion del enfoque integral de la auditoria moderna implica |la adopcion
de nuevos criterios y mecanismos de controlar, no soélo orientados hacia la
verificacién de la razonabilidad econémica y financiera de los estados
presupuestarios y contables, sino hacia el adecuado gerenciamiento de los recursos
plablicos. Entendemos por esto a todos los instrumentos tangibles e intangibles de
los que dispone la administracion publica a los fines de cumplir con los objetivos de

gobierno a partir del mandato de la sociedad hacia el Estado.

Ya se ha expresado que los organismos no sélo deben ejercer su funciéon
basados en principios de cumplimiento legal y financiero, sino también enfocandose
hacia una gestién eficiente, eficaz y econdmica, para eso debe basarse en los
mismos principios. El control de gestion, es muy cercano al concepto de la

responsabilizacion.

El concepto moderno de rendicidn de cuentas conlleva la consiguiente
responsabilizacion, que tiene ya un sentido mas amplio: no se trata solamente de no
haber incurrido en transgresiones sino de haber respondido al mandato recibido o de
haber alcanzado las metas establecidas (Oscar Oszlak, 1999). El término
responsabilizacion, de igual raiz semantica que responsabilidad, sugiere sin

embargo un componente adicional y diferenciado de la responsabilidad en sentido
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tradicional, en cuanto supone no soélo su asignacion por parte de un tercero, sino la
existencia de un compromiso personal del funcionario publico. La responsabilizacién
importa, entonces, un involucramiento personal en la accion, y una participacion

activa del sujeto a través de un compromisc permanente.

Resulta claro lo que el concepto de responsabilizacion ahade al concepto
tradicional de responsabilidad. Mientras el Ultimo constituye una respuesta derivada
de una obligacion impuesta, el primero supone adicionalmente la accion consciente
y voluntaria. Mientras la responsabilizacion significa responsabilizar y
responsabilizarse, este ultimo sentide se origina en la conciencia y el compromiso
personal, la responsabilidad en sentido tradicional deriva de la existencia de normas

que la imponen y determinan.

El concepto de control de gestién en un sentido integral, abarca todas las
etapas o partes involucradas en el concepto de gestién: los responsables de la
gestién, los érganos de direccion y los sistemas de control. Esta nueva manera de
ver las cosas, revaloriza los instrumentos de gobierno expresados en los planes,
programas y actividades que configuran el modelo de gestidbn que caracteriza cada

etapa de la administracidn publica.

El control de gestién lleva implicito la evaluacién de la gestion, la cual es una
practica politica y técnica de construccién, analisis y comunicacion de informacion
util para mejorar aspectos de la definicion e implementacion de las politicas publicas.
La evaluaciéon en si misma es un proceso de aprendizaje sobre la gestién, a través

de la reflexion critica sobre los aciertos y errores cometidos.

La evaluacion de la gestion lleva implicito: la construccion de indicadores de
gestién y la definicion de programas de accion, metas fisicas y voliumenes de
produccion por parte de los administradores publicos. En el caso de los indicadores
de gestion para la educacion, podemos citar sélo a modoe de ejemplo los siguientes
indicadores, ya que los mismos seran estudiados en mayor profundidad en los

proximos capitulos:

« Alumnos por servicio educativo. Muestra la media de la cantidad de

matriculados por cada servicio educativo.
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» Tasa de promocién efectiva. Es el porcentaje de alumnos matriculados
en un afo de estudio de un nivel de ensefianza particular, que se
matriculan como alumnos nuevos en el afo de estudio inmediato

superior de ese nivel en el afio lectivo siguiente.

« Tasa de reinscripcion. Es el porcentaje de alumnos matriculados en un
afio de estudio dado de un nivel de ensefanza determinado, que
abandonan durante el afio lectivo y se vuelven a matricular como
alumnos reinscriptos en‘ el mismo ano de estudio de ese nivel, en el

ano lectivo siguiente.

En Argentina durante largos afos, el sector publico se desenvolvid con
criterios de cumplimientos de objetivos fijados por las politicas publicas, pero sin
embargo no se otorgodo relevancia a la relacidn costo-beneficio de la gestion. Se
pensaba que el cumplimiento de los objetivos de politica fijados para las
organizaciones publicas debian privilegiarse, aun a costo de una gestion ineficiente.
El Estado asumié como consecuencia de esta politica crecientes déficit, que tuvieron
efectos indeseables en la variables macroecondmicas, y devinieron en un aparato
estatal sobredimensionado e incapaz de cumplir sus objetivos eficientemente. La Ley
de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico
Nacional {Ley N° 24.156) incorpora como alcance, la realizacion de las auditorias de
gestiéon, ampliando su alcance en relacion con el marco legal previo. El control ya no
es solamente formal o legal sino que se extiende al control de gestion o desempefio.
Ya no se trata de que se gaste de “acuerdo con la ley”, sino que ademas el gasto
sea eficiente (mas productive), eficaz (que satisfaga una necesidad publica
prioritaria) y econdmico (al menor costo posible) y en relacidn con una programacioén

por objetivos y resultados con medicion de costos.

2.3 El sistema de control piiblico nacional

El actual sistema de control rige desde el afic 1992 cuando se sanciono la Ley
N° 24.156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector

Publico Nacional.

La sanciéon de dicha ley fue trascendental para el sistema de control nacional

puesto que se pasd de un sistema clasico a uno gue incorpora ademas los principios
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del control de gestion. Asi pues, ello marcd un cambio sustantivo en el intento de
operacionalizar la politica de reforma del Estado a través de un sistema integrado
que articule la programacion, gestién y control de la actividad estatal a los efectos de
la captacion de los recursos de la sociedad y su aplicacién a la consecucion de los

objetivos y metas estatales, de una manera eficiente y eficaz.

La ley crec dos ambitos de control: un control interno en el ambito del Poder
Ejecutivo, a traves de la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN), y un control
externo en el ambito del Poder Legislativo Nacional, a través de la Auditoria General
de la Nacion (AGN). El nuevo sistema de administracién financiera y sistemas de
control parte de un enfoque sistemico. Se otorga a la administracion un contenido
interdisciplinario, reconociendo como sus elementos la planificacién, la organizacion,
la ejecucion (direccidon) y el control. El sistema administrativo es un conjunto de
componentes institucionales, de recursos, de decisiones, acciones, etc. intimamente

relacionados entre si por el propdsito comun.

El sistema de control, integrado por los subsistemas de control interno y
externo, es uno de los enlaces con la gestién, impulsa el proceso administrativo y
constituye un medio para el perfeccionamiento de la actividad publica. El enfoque
sistémico intenta superar concepciones parciales o unilaterales que sélo aportan una

explicacion parcial del conocimiento administrativo®.

La Ley de Administracion Financiera introdujo sustanciales modificaciones en
el esquema del control como es la separacidon clara de las instancias de control
interno y externo. El esquema de control anterior a la ley se basaba en la existencia
de dos organismos: el Tribunal de Cuentas de la Nacion, con jurisdiccion sobre la
Administracién Nacional, y la Sindicatura General de Empresas Publicas, con
jurisdiccion sobre las empresas publicas, ambos en el ambito del Poder Ejecutivo. El
Tribunal de Cuentas de la Nacion incorporaba dentro de sus atribuciones las

funciones de control previo, concomitante y posterior.

® Para un mayor desarrolio del enfoque sistémico ver Sistema Integrado Modelo de Administracion
Financiera para América Latina (SIMAFAL, 1989),
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Con la nueva ley se suprimio la intervencion previa. El anterior sistema
permitia al organismo de control intervenir previamente los actos, inhibiendo su
ejecucion. El Tribunal de Cuentas de la Nacién debia analizar todos los actos
administrativos que se refirieran a la hacienda publica y observarios cuando
contrariaran o violaran disposiciones legales o reglamentarias. Dichos actos debian
ser comunicados antes de entrar en ejecucion. Las observaciones del Tribunal de
Cuentas de la Nacién suspendian el cumplimiento del acto en todo o en la parte
observada. El Poder Ejecutivo, bajo su exclusiva responsabilidad, podia insistir en el
cumplimiento de los actos observados por el Tribunal de Cuentas de la Nacidén. En
tal caso, este comunicaba inmediatamente al Congreso, tanto su observacion como
el acto de insistencia del Poder Ejecutivo. En el nuevo sistema, el control previo es
ejercido por la propia administracién de la jurisdiccion o entidad. Se parte de la
concepcion de que incorporar €l control previo como atribucioén del organismo de
control implica una suerte de co-administracién. En sintesis, el nuevo esquema
separa claramente la funcidén de administracién que incluye el control previo, en
cabeza de la autoridad superior de cada jurisdiccion o entidad, y la funcién de

control, que incluye el control posterior, caracteristica de los 6rganos de control.™®

El enfoque de control incorporado en ia Ley N° 24.156 es integral, es decir
totalizador de la gestion, y comprende los aspectos de cumplimiento legal,
financieros, presupuestarios, econémicos, contables, e incluye el control de
eficiencia, eficacia y economia de los actos y operaciones. Asimismo, este enfoque
es integrado, lo cual implica por un lado, analizar ias distintas variables de una forma
interrelacionada, lo que permite visualizar las jurisdicciones en su dimension real,
compleja y dinamica. Por otro lado, el concepto de integrado refiere a la necesaria
complementacion de los sistemas de control interno y externo. En éste uitimo
sentido, debe destacarse la importancia de que las distintas esferas de control que

se ejercen sobre el universo auditado no deben configurar una sobredemanda a las

'® Debe apuntarse que, en la practica, y derivado de necesidades especificas, en algunos casos
puede hablarse de la existencia de un control previc por parte de la SIGEN. Es el caso de los
procesos de consolidacion de deudas, en los cuales la SIGEN interviene previamente a su resolucién,
y el caso de los pliegos de los procesos de privatizacion, en que |a intervencion se da durante todo el

proceso.
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jurisdicciones y entidades, sino articularse debidamente para que cada una cumpla
su cometido, partiendo de las conclusiones y observaciones de las demas. Se
intenta de este modo superar la visibn segmentada y localizada en aspectos de
cumplimiento legal y contable, para permitir una vision amplia de los distintos
aspectos de la gestion. Este nuevo enfoque del control, al establecer como objetivos
generales, entre otros, los criterios de economia, eficiencia y eficacia que, utilizados
de manera precisa y oportuna, permiten ingresar en el campo de la auditoria integral,

de naturaleza mas abarcativa que las auditorias tradicionales.

Este sistema de control, no incluye la atribucidon jurisdiccional, es decir, los
juicios de responsabilidad y juicios de cuentas que realizaba el ex Tribunal de
Cuentas de la Nacion. Esta decision se vincula con el criterio de que la realizacion
de dichos juicios implicaba el ejercicio de funciones jurisdiccionales que se entiende
deben quedar en manos del Poder Judicial. El nuevo sistema de administracion
financiera parte del supuesto de que las acciones de administrar, controlar y juzgar
corresponden a tres instancias institucionales diferentes. En este esquema, Ia
jurisdiccidn no queda anulada sino gue es trasiadada al ambito que corresponde,

que es el Poder Judicial.

En las secciones siguientes abordaremos en primer lugar el control politico,
este ocurre cuando el érgano de controt es otro poder del Estado, como por ejemplo
el Poder Legislativo. Luego teniendo en cuenta el grado de dependencia del érgano
de control con respecto al 6rgano controlado analizaremos el control interno y
externo. Se habla de control externo si el 6rgano de control es una institucion
completamente independiente de la entidad controlada, esto es, que no existe
ningun tipo de subordinacidn jerarquica ni de dependencia economica de la primera
con respecto a la segunda. Y se habla de control interno en el caso de que el érgano
de control forme parte de la organizacidn de la entidad controlada. Para el caso del
sector publico de nuestro pais, la caracteristica de externo o interno, se resuelve con

relacion a si pertenece o no al Poder Ejecutivo.
2.3.1 Control Politico

La funcién del control politico implica |la posibilidad de que el Poder legislativo
(6rgano plural de representacion) pida cuentas y haga efectiva la responsabitidad

por las decisiones adoptadas por el Poder Ejecutivo. Esta exigencia de
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responsabilidad adquiere todo su sentido cuando sus consecuencias se reflejan en

resultados institucionales o electorales.

El mismo no se limita a la busqueda de ilicitos penales o administrativos, sino
que, en un desplazamiento mas profundo, procura determinar la responsabilidad que
le cabe al Poder Ejecutivo por su comportamiento politico frente a una ciudadania,
representada por los legisladores, que exige un manejo transparente de la hacienda
publica. Una forma de ese cometido, es la referida al control de [a ejecucion del

presupuesto.

Dentro del esquema de division de poderes, el Poder Legislativo tiene
asignada la funcion de dictar las leyes, y también la de controlar el desempeno del
Poder Ejecutivo. Este control es de singular importancia ya que procura determinar
la responsabilidad del mismo, frente a una ciudadania representada por los
legisladores, que exige un manejo transparente de la Hacienda Publica. Existen
diversos procedimientos que permiten al Poder Legislativo ejercer el control aludido,
tales como la inauguracion de las sesiones ordinarias del Congreso'', como las
interpelaciones'?, como el pedido de informes'®, la declaracién del cuerpo respecto
de una cuestion determinada, la formacion de comisiones investigadoras y por ultimo

el juicio politico.

lLas camaras del Congreso de la Nacién pueden designar comisiones
investigadoras, en su propio seno o bicamerales, con el objeto de esclarecer alguna
cuestidon o de buscar antecedentes para el dictado de una ley. En muchos casos la
actividad de estas comisiones invade las atribuciones de los poderes Ejecutivo y
Judicial, lo que plantea graves problemas de competencia, por ejemplo: si ellas

pueden allanar domicilios u ordenar el secuestro de documentacion sin orden

"' Cuando el presidente de las Nacion, anualmente inicia las sesiones ordinarias del Congreso para
informar sobre ‘el estado de la Nacién, de las reformas promefidas por la Constitucion y
recomendando las medidas que juzgue necesarias y convenientes” (articulo 99, de la Constitucion).

"2 "Cada una de las Cémaras puede hacer venir a su sala a los ministro del Poder Ejecutivo para

recibir las explicaciones e informes que estime convenientes” (articulo 71 de la Constitucion).

3 Las camaras permanentemente votan resoluciones en la que piden informe por escrito al Poder

Ejecutivo, que los ministros deben contestar, sobre asuntos de su competencia.
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judicial. Estas investigaciones apuntan en muchos casos a determinar fa actuacion
de funcionarios o el funcicnamiento de oficinas u érganos dependiente del

Presidente de la Nacion.

Por otra parte, el Congreso Nacional es quien tiene asignada la tarea de
determinar si los funcionarios publicos del Poder Ejecutivo y los jueces que integran
la Corte Suprema de Justicia de la Nacion desempefan sus funciones
correctamente. El instrumento mediante el cual el Poder Legislativo lleva adelante
ese control es el llamado juicio politico. Asi lo dispone la Constitucién Nacional, en
sus articulos 53, 59 y 60. La tarea del senado se limita a lo dispuesto por el
articulo 60 de la Constitucidn Nacional, esto es, la destitucion del acusado, e incluso
a declararlo incapaz de ocupar ningun empleo de honor, de confianza o a sueldo de
la Nacién, cuando corresponda. No puede imponer penas puesto gue su funcién es
de naturaleza politica, y no judicial. Por lo tanto, el fin del juicio bolitico es remover al
funcionario del cargo que ostenta. Independientemente de las acciones (juicios

penales y civiles) que se realicen con posterioridad a la remocion del mismo.

También esta reglamentado un control parlamentario que sera ejercido por la
Comision Mixta Revisora de Cuentas, érgano del Congreso Nacional integrado por
seis senadores y seis diputados, siendo sus funciones mas importantes: aprobar
juntamente con las Comisiones de Presupuesto y Hacienda de ambas Camaras el
programa de accion anual de control externo a desarrollar por la Auditoria Generai

de la Nacion y el aprobar o desechar la cuenta de inversién.
2.3.2 Control Interno

El control interno estuvo por muchos afos a cargo de la Contaduria General
de la Nacién, para llegar al momento actual en que funciona un sistema de control
interno alrededor de la Sindicatura General de la Nacion. La Auditoria interna es un
servicio a toda la organizacion y consiste en la ejecucion posterior de examenes vy
evaluaciones de las actividades de las jurisdicciones y entidades comprendidas en la
Ley N® 24.156, utilizando el enfoque de control integral e integrado de manera de
asegurar la continua optimizacién de los niveles de eficacia, eficiencia y economia

de la gestién gubernamental.
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El nuevo sistema el control interno es concebido como el ejercido por el
propio poder administrador sobre su gestidon. Es la autoridad superior de cada
jurisdiccion o entidad dependiente del Poder Ejecutivo Nacional quien es
responsable del mantenimiento de un adecuado sistema de control interno que
incluye los instrumentos de control previo y posterior incorporados en el plan de
organizacion y en los reglamentos y manuales de procedimiento de cada organismo

y la auditoria interna.

La SIGEN es el organc rector del sistema de control interno. Es un érgano
normativo, de supervision y coordinacion, de la cual dependen funcionaimente las
unidades de auditoria interna (UAl), que son creadas en cada jurisdiccion o entidad
del Poder Ejecutivo Nacional, con dependencia jerarquica de cada organismo. La
SIGEN cuenta con un sindico titular y tres adjuntos y aproximadamente 400

auditores todos nombrados por el Poder Ejecutivo.

La funcidn de las UAI consiste en un examen posterior de las actividades
financieras de las entidades. Asimismo, debe asesorar a la autoridad superior en la
determinacion de las normas y procedimientos inherentes al sistema de control
interno y evaluar el cumplimiento posterior de dicha normativa por parte de las
junisdicciones o entidades. Para ello, sus informes o trabajos deben precisar ademas
de las deficiencias existentes las recomendaciones tendientes a superar dichas

falencias.

Las UAI pueden instalarse en cada ministerio mediante una Auditoria Interna
Central con representaciones (delegaciones) minimas en cada sector competente
del ministerio (enfoque centralizado) o bien con auditorias completas por cada sector
y un cuerpo minimo de auditoria coordinadora con asiento en el respectivo ministerio
(enfoque descentralizado). La SIGEN considera que la forma de encarar esta faz
organizativa debe quedar a criteric de las autoridades respectivas, sugiriendo |a

formacién de una UAI por cada jurisdiccion o entidad como pauta general.
2.3.3 Controf Externo

El principal 6rgano de control externo es la Auditoria General de la Nacion,
existen también otros organos de control y asesoramiento como la Procuracion

General del Tesoro de la Nacidn, la Fiscalia Nacional de Investigaciones
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Administrativas. En los ultimos afios, la necesidad de lograr una mejor imagen de la
administracion de cara a sus ciudadanos ha sido el principal motivo para el
surgimiento de dos nuevas instituciones: el Defensor del Pueblo y la Oficina de Etica

Publica.
i) Auditoria General de la Nacién

La Auditoria General de la Nacion (AGN) es el organismo que asiste
tecnicamente al Congreso en el control del estado de las cuentas delf sector pablico.
Con sus Informes de Auditoria, que incluyen comentarios, conclusiones y
recomendaciones, asesora al Poder Legislativo sobre el desempefic de la
Administracion Piblica Nacional y la situacién de ia hacienda publica. Verifica el
cumplimiento contable, legal y de gestion por parte del Poder Ejecutive Nacional,
controla la exposicion completa, clara y veraz de las cuentas publicas y analiza la
administracion de los intereses fiscales. Controla y no coadministra la cosa publica:
examina hechos, actos y documentos una vez finalizados los gjercicios contables de
los entes que se haya decidido auditar. La AGN tiene atribuciones para analizar
actos y contratos de significacion econdémica, controlar la aplicacion de los recursos
provenientes de las operacicnes de crédito publico, promover investigaciones de
contenido patrimonial, y verificar la existencia del registro patrimonial de
funcionarios. Ademas incluye en su competencia de auditoria, (por si o mediante
profesionales independientes de auditoria); a unidades ejecutoras de programas vy
proyectos financiados por los organismos internacionales de crédito. También
incluye la realizacion de auditorias financieras, de legalidad y de gestidon, examenes
especiales de las jurisdicciones y de las entidades bajo su confrol, asi como las

evaluaciones de programas, proyectos y operaciones.

Resulta clara la intencidon de abarcar con el control una amplia gama de
posibilidades en que se presentan los actos y operaciones estatales, incorporando al

mismo tiempo todas las técnicas especificas de auditoria y control.

El ambito de controtl de la Auditoria General de la Nacidén alcanza una
competencia muy amplia, se extiende a la Administracién Nacional, las empresas y
sociedades del Estado, el sistema bancario oficial, el Sistema de Seguridad Social,
el Poder Judicial, el propio Poder Legislativo Nacional, y los entes adjudicatarios de

procesos de privatizacion, en cuanto al cumplimiento de las clausulas contractuales.
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Inclusive el Congreso Nacional puede extender la competencia del control externo a
las entidades publicas no estatales o a las de derecho privado en cuya direccion y

administracion tenga responsabilidad el Estado nacional.

La direccién de la AGN es colegiada, e integrada por siete auditores
generales, a saber, un Presidente, tres auditores generales designados por la
Camara de Diputados y tres auditores generales designados por la Camara de
Senadores. Ello le otorga pluralidad politica a su composicidn. La Constitucion
Nacicnal incluye la Auditoria General de la Nacidon como organismo de asistencia
técnica del Poder Legislativo Nacional, y prevé que la presidencia de la misma sea
propuesta por el principal partido de la oposicion parlamentaria, ello refuerza la idea
de independencia y equilibrio de poderes. El nexo con el Parlamento se realiza a
través de la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas del Congreso
Nacional, que ejerce el control de sus actividades. Con este control, pluripartidista,

se pretende asegurar el necesario control politico de la actividad de auditoria.
if) Otras Instituciones de control y asesoramiento

En el ambito de la Administracion Central y Descentralizada, la Procuracion
del Tesoro de la Nacion desempefia la funcidn de asesoramiento juridico, defensa
del Estado en juicio y sustanciacion de sumarios disciplinarios a los agentes de las
mas altas categorias. La Procuraciéon es un 6rgano con rango equivalente al de

Secretario Ministerial y actua en la 6rbita de la Secretaria de Justicia.

La Ley N° 21.383 establece la estructura de la Fiscalia Nacional de
Investigaciones Administrativas, este crganismo esta integrado por un fiscal general
y dos fiscales adjuntos designados por el Poder Ejecutivo, con estabilidad en las
funciones mientras dure su buena conducta. Sus funciones son promover la
investigacion de la conducta administrativa de los agentes de la Administracion
Plblica Nacional y denunciar ante la justicia los hechos que en virtud de esas

investigaciones surjan como presuntos delitos.

La figura del Defensor del Pueblo™ inicié su actividad en octubre de 1994

adoptando una estructura de caracter unipersonal independiente. Instituida en el
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ambito del Congreso Nacional como 6rgano independiente de control, no recibe
instrucciones de ninguna autoridad. El funcionario que ejerce el cargo, es designado
y removido por el Congreso. La Constituciéon, con la idea de atribuirle efectividad y
reafirmar la independencia del organismo, mientras por una parte le reconoce una
determinada legitimacién procesal, por la otra le extiende el régimen de inmunidades
y privilegios del que gozan los legisladores. El Defensor puede efectuar
recomendaciones © advertencias a la Institucibn que actia en perjuicio del
ciudadano'. Asimismo en la prestacion de servicios publicos privatizados puede
apreciarse la importancia de la gestién del Defensor del Pueblo, que ha asumido en
varias circunstancias en las que los derechos de los clientes se vieron perjudicados

por las decisiones y/o actividades de las empresas prestatarias.

La Oficina Nacional de Etica Puablica (ONEP) fue creada en el afio 1997. La
misma se encarga de verificar el cumplimiento del Codigo de Etica de la Funcién
Publica, el cual fue disefiado y redactado por un consejo asesor, conformado por
representantes de asociaciones civiles y gremiales, diversas organizaciones no
gubernamentales, comunidades religiosas y legisladores de diferente filiacion
partidaria. Ademas de establecer el marco dentro del cual los funcionarios publicos
deben desempenar sus actividades, el Cadigo contiene disposiciones relativas a
ciertas prohibiciones que los funcionarios y empleados publicos deben respetar.
Asimismo la ONEP controla la presentacion de la declaracion jurada patrimonial y
financiera de los funcionarios publicos. En donde no sélo determina el procedimiento
a sequir, los plazos dentro de los cuales debe realizarse la presentacion y quienes
estaran obligados a hacerlo, sinc que, ademas, establece el caracter publico de la
misma. Ello implica un notable avance, mas aun si tenemos en cuenta que hasta el
presente las declaraciones han sido de caracter privado y mantenidas en un sobre
cerrado y lacrado en la Escribania General de |la Nacién, el cual no era abierto a

menaos que se hubiera iniciado una causa penal.

" Art. 86 de la Constitucion Nacional

'® E| articulo 86 de la Constitucién Nacional le reconace fas “funciones de defensa y proteccion de los
derechos humanos y demas derechos, garantias e intereses tutelados en la Constitucion y las leyes,
ante hechos u omisiones de f[a Administracion; y el control del ejercicio de las funciones

administrativas ptiblicas”.
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Con el objeto de elaborar y coordinar programas de lucha contra la
corrupcién, se cred en el afio 1999 en el ambito del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, la Oficina Anticorrupcién. Su titular es el Fiscal de Control
Administrativo'®. Conjuntamente con la Fiscalia de Investigaciones Administrativas la
Oficina Anticorrupcién ejerce sus competencias y atribuciones, entre las que se
encuentra velar por la prevencién e investigacién de aquellas conductas que se
consideren comprendidas en la Convencion Interamericana contra la Corrupcion

(Ley N° 24 759). Es también autoridad de aplicacién de la Ley de Etica Publica.

La Auditoria General de la Nacion, la Sindicatura General de la Nacion, y los
demas organismos de control se han ido articulando en torno a la busqueda de una
Administracién Publica que se desempefie en un contexto de respeto de las leyes.
Ello es un logro a reconocer, especialmente si tenemos en cuenta lo importante que
resulta el hecho de que el control no esté monopolizado por un sole organismo sino
que sea gjercido por una pluralidad de instituciones. No se trata ya de que el Estado
actue de manera mas transparente y sin avasallar los derechos de los ciudadanos,
sino también de que provea a los mismos de instancias mediante las cuales puedan
ejercer una participacion y un control efectivo del desempeno de las distintas areas

de gobierno.

2.4 El control publico en la provincia de Buenos Aires

En el caso de la provincia de Buenos Aires, el sistema actual de control dista
mucho del modelo explicado en la seccidn anterior. La forma de administracion y

gestion de!l presupuesto publico esta mas asociada a la metodologia tradicional.

El fundamento de tal metodologia consiste en la asignacion de los recursos
tomando en cuenta, basicamente, la adquisicion de los bienes y servicios segun su
naturaleza o destino, sin ofrecer la posibilidad de correlacionar tales bienes con las
metas u objetivos que se pretenden alcanzar. Se trata simplemente de un
instrumento financiero y de conirol, el cual se limita a verificar que no se gaste mas

de lo presupuestado, dentro de un marco de legalidad.

'S Todos sus funcionarios son designados y removidos por el Presidente de la Nacion y son

propuestos por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.
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Por otro lado, la forma en que se decide en qué y cuanto gastar no esta
vinculada a un proceso consciente y racional de planificacion, sino que se parte de
un proceso de negociacion politica en el que cada organismo administrativo trata de
incrementar sus créditos respecto a los del ejercicio anterior sin que exista una

debida justificacidén a dicho incremento.

Entre las funciones que ejercen los érganos de control esta la intervencion
previa. Esta intervencion permite al organismo de control intervenir previamente los
actos, inhibiendo su ejecucion. El Tribunal de Cuentas analiza todos los actos
administrativos que se refirieran a la hacienda publica y los observa cuando
contrarian © violan disposiciones legales © reglamentarias. Dichos actos son
comunicados antes de entrar en ejecucion. Las cobservaciones del Tribunal de
Cuentas suspenden el cumplimiento del acto en todo o en la parte observada. El
Poder Ejecutivo, bajo su exclusiva responsabilidad, puede insistir en el cumplimiento

de los actos observados por el Tribunal de Cuentas.

En las proximas secciones, al igual gue se hizo para el caso del sector publico
nacional, se analizara el control politico, el control interno y el control externo que se

ejerce sobre el sector publico de la provincia de Buenos Aires.
2.4.1 Control Politico

Cuando una de las Camaras pide informe al Poder Ejecutivo respecto de un
tema en particular,'” el primer efecto consiste en alertar a la opinion publica sobre
una cuestidon que probablemente hasta ese momento habia permanecido oculta.
Como resultado de ese pedido y atento el contenido de la respuesta pueden
decidirse otras vias de accion, tal vez mas efectivas, como puede ser |la formacion
de una comision investigadora si de su cometido surge la existencia de algun delito
de accion publica resulta imperativa la intervencion de la justicia del crimen y en su

caso, la iniciacion de juicio politico.

T Art.90 de la Constitucion Provincia de Buenos Aires.
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La interpelacion'® es una clara facultad constitucional destinada a controlar la
actuacién de los miembros del Poder Ejecutivo, e indirectamente también la del
propio titular del érgano. En efecto, cada camara puede hacer comparecer a su sala
a los ministros del Poder Ejecutivo, esto es, esta habilitada para obligarlos a su
comparecencia a fin de que informen sobre lo que se estime conveniente. Esta
imposicidn constitucional esta destinada a dotar al Poder Legislativo de un
instrumento eficaz para esclarecer conductas, tipificar actuaciones o descubrir

manicbras ilicitas.

La figura del juicio politico' es la mas drastica de las categorias de control
ideada por el constituyente, habida cuenta gue puede concluir con una sancién
expulsiva. Este juicio, como la expresion lo indica, consiste en la valoracién politica
de la conducta de miembros del Poder Ejecutivo y Judicial, como asi también, del

Fiscal de Estado.
2.4.2 Control Interno

En la provincia de Buenos Aires, debido probablemente al fuerte arraigo que
han tenido los organos de control externo, el control interno no estad muy
desarrollado. No obstante ello, es posible reconocer algunos organismos destinados
a tal fin. En tal sentido, la Asesoria General de Gobierno es un érgano consultivo del
Poder Ejecutivo que realiza de cierta forma un control exante. Asimismo, por
iniciativa del propio Poder Ejecutivo, desde hace algunos afos ha habido ciertos
intentos aislados de crear organismos de control que realicen cierto control del

accionar de dicho poder.
i) Asesoria General de Gobierno

La Asesoria General de Gobierno es el 6rganc consultivo y consejero del
Poder Ejecutivo. Esta a cargo de un funcionario con el nombre de Asesor General de
Gobierno, designado y removido por el Poder Ejecutivo. Son funciones del Asesor

General de Gobierno: expedirse en todo asunto que verse sobre la aplicacidon e

'® Art. 92 de la Constitucion Provincia de Buenos Aires.

' Articulos 73 incisos 2, 74, 79, 80 y 81y conc., Constitucién Provincia de Buenos Aires.
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interpretacién de las normas juridicas gque rigen la actividad de la Administracién
Publica provincial; intervenir en las licitaciones publicas con anterioridad al decreto
de adjudicacién del Poder Ejecutivo dictaminando sobre el cumplimiento de los
requisitos legales; intervenir en todo expediente en el que se gestione la prérroga del
plazo de ejecucién de contratos de locacion de obra o de servicios donde actue la
Provincia como persona de derecho privado; instruir ios sumarios administrativos
gue el Poder Ejecutivo resuelva iniciar contra funcionarios de la Administracién

Provincial con excepcion de los casos contemplados por leyes especiales.
i) Otros organismos de control de gestion

Actualmente, si bien existen unidades que ejercen algun tipo de control en
cada una de las jurisdicciones, es notable la heterogeneidad en cuanto al alcance de
sus competencias y su ambito de aplicacion. Algunas jurisdicciones cuentan con el
unico control interno que realizan sus respectivas Direcciones de Administracion
(DGA) consistente en un merc monitoreo de ingresos y egresos de los fondos. En
otros casos se han detectado areas responsables de tareas de auditoria interna, en
el sentido del control formal de razonabilidad en el cumplimientce de los
procedimientos establecidos. Son muy pocas las jurisdicciones que cuentan con
areas gque entre sus metas y acciones describan ciertas formas de control de
gestidn. Asimismao, tanto en algunos supuestos de existencia de areas de auditoria
interna como de unidades de control de gestion, se ha cbservado que las mismas
limitan el ambito de su actuacién a cierta Subsecretaria, por lo cual tampoco puede
afirmarse que realicen un control de gestion integrado de toda la jurisdiccién toda

vez que carecen de una visidn global de la misma.

Los Ministros Secretarios®® controlan y ejercen la superintendencia de todos
tos organismos gue se encuentren bajo la orbita de su cartera asi como las
relaciones institucionales y con la comunidad. Deben facilitar el ejercicio del derecho
a la informacion previsto en la Constitucion de la Provincia, organizando areas para
recibir, procesar, sistematizar y elevar, con rapidez y eficiencia toda propuesta,

reclamo, pedido y opinién util para la formulacion, implementacion, control de gestién

% ey de ta provincia de Buenos Aire N° 13.175, Cap I1.
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y evaluacion de politicas, planes y cursos de accion que provengan de la ciudadania
en general, de sus instituciones representativas, y de cada uno de los habitantes de

la Provincia en particular.

Entre las incumbencias de la Jefatura de Gabinete esta el ejercicio del control
de gestion de los distintos planes, programas y acciones desarrolladas por las
distintas areas de gobierno. A traves de la Direccion de Monitoreo y Control de
Gestion de Politicas Pablicas formula y desarrolla técnicas operativas que permitan
conocer el estado evolutivo de las politicas publicas encaradas por los érganos de
gobierno del Estado provincial en sus fases de programacion, implementacion y
ejecucion. Una de las metas fijadas es la de elaboracion del Tablero de Control del
Gabinete, compatibilizando las bases de datos y registros de informacion de los
distintos organismos con el objetivo de corregir tendencias y planificar nuevas

acciones para la obtencién de las metas propuestas.

Teniendo en cuenta que actualmente lo que existe en lo referente al control
en el sector publico no configura un sistema, el gobierno provincial ha encarado un
extenso programa de reformas, bajo el convencimiento de la necesidad de
impiementar un sistema integral e integrado de control de gestion en la

administracion del mismo.
2.4.3 Control Externo

En el orden provincial la fiscalizacion administrativa externa se encuentra a
cargo de tres organos usualmente denominados Organismos de la Constitucion
puesto que son reconocidos por la carta magna provincial. Los mismos son: el Fiscal

|22

de Estado,?' e! Contador General® y el Tribunal de Cuentas.®

) Fiscal de Estado

El Fiscal de Estado es un érgano reconocido por la constitucion provincial.

Segun ia misma, el fiscal es nombrado por el Gobernador con acuerdo del Senado y

2 Art. 155 de la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires.
22 Art. 156-158 de Ia Constitucién de la Provincia de Buenos Aires.

3 Art. 159 de la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires.
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debe reunir las mismas condiciones exigidas para los miembros de la Suprema
Corte de Justicia. Como tiene inamovilidad en su puesto, sélo puede ser removido
de este mediante juicio politico. Este funcionario es el encargado de defender el
patrimonio del fisco,?* es parte legitima en los juicios contencioso-administrativos y

en todos aquéllos en que se controviertan intereses del Estado.

Sus atribuciones respecto al control sobre el Poder Ejecutivo se derivan de la
Ley Organica de la Fiscalia de Estado, es decir el Decreto-Ley N°® 7.543/69, puesto
gue la constitucion sélo le reconoce funciones de “encargado de defender el
patrimonio del Fisco que sera parte legitima en los juicios contencioso-

administrativos y en todos aquéllos en que se controviertan intereses del Estado.”

La Fiscalia ejerce, como la Contaduria General, un control a priori perc mas
intenso ya que ante una resolucién en oposicidn a un actd, si el 6rgano que lo emitio
decide realizarlo de todas maneras, aquella puede elevar un recurso jerarquico que
resuelve la gobernacion. Si ésta persiste en el desconocimiento de su opinién y
avala el acto, puede acudir a la Suprema Corte impugnando por medio de un juicio

contencioso administrativo.

Ademas interviene en expedientes administrativos a través de lo que se
conoce como visto legal a los efectos de tomar conocimiento y eventualmente

entabla la accidn contenciosa para demandar la nulidad de las actuaciones.
i) Contador General y Contaduria General

El érgano Contador General adquiere la maxima jerarquia normativa en la
Constitucion de 1873 y actualmente se refiere a él en los articulos 156 a 158. De
tales articulos surge que el Contador General es designado por el Senado de una
terna propuesta por el Ejecutivo y su duracién, que es de cuatro anos y puede ser
reelecto. Su funcioén consiste, esencialmente, en autorizar los pagos que debe
realizar el Tesorero General de la Provincia, y le prohibe "autorizar pago alguno que

no sea arreglado a la iey general de presupuesto o a leyes especiales”.

2 Art. 155 de la Constitucion de la provincia de Buenos Aires

7



No obstante, ia constitucidén poco dice respecto a las atribuciones de dicho
ente. Es del Decreto-Ley 8.827/77 de donde surgen sus funciones. El mismo
establecid dos ambitos de competencia, distinguiendo entre |la atribuida al Contador
Generat y aquella dispensada a la Contaduria General. El texto del Decreto-Ley no
se compadece con lo establecido en las disposiciones de la Constitucidn Provincial
que solo se refieren al érgano Contador y Subcontador y no hacen ninguna

referencia a la Contaduria General.

De esta normativa (articulo 7} resulta que, entre otras funciones, Ila
Contaduria General de la Provincia centrola el desenvolvimiento general de la
hacienda publica en los tres organos esenciales del Estado; realiza un control
preventivo, simultaneo o posterior en la Administracion provincial, mediante los
procedimientos de auditoria o inspeccion; interviene en los ingresos y egresos que
se operan por Tesoreria General; controla la recaudacion de los ingresos publicos;
requiere la rendicion de cuentas de |os responsables en tiempo y forma; registra las
operaciones vinculadas a la hacienda publica, y eleva a los Poderes Legislativo y

Ejecutivo, y Tribunal de Cuentas, la Cuenta General del Ejercicio vencido.

Por su parte, el Contador General de |la Provincia (articulo 8) tiene asignadas
dos funciones importantes gue se destacan por sobre las demas: En primer lugar,
dispone el inicio de sumarios para la determinacion de irregularidades en la
administracién de fondos, valores o bienes fiscales y transgresiones a disposiciones
legales susceptibles de producir perjuicios a la Provincia.?® En segundo término,
puede formular observacion con respecto a todo acto administrativo que vicle las

disposiciones vigentes.

% Siguiendo similar orden de ideas, regulan este tema los Articulos 64 a 73 de la Ley de Contabilidad,
Decreto-Ley N° 7764/72, de alli surge que toda persona que recibe fondos del Estado esta obligada a
rendir cuentas, la que debe presentarse ante la Contaduria General de la Provincia. Por su parte, el
Contador General de la Provincia debe determinar la responsabilidad administrativa mediante la
sustanciacion de un sumario, €l cual, una vez concluido con el dictado de la resolucion pertinente,
debe ser elevado al Tribunal de Cuentas para su decision definitiva. Este tema puede ampliarse con
las reflexiones que realiza Marcer, Ernesto, en 1a obra Responsabilidad de los funcionarios publicos.
Responsabilidad civil, penal, constitucional, administrativa y politica, Buenos Aires, Hamurabi S.R.L.,
1987, p. 112 y sigs.

78



iii} Tribunales de Cuentas

Esta institucion, cuyos origenes se remontan al Derecho colonial, tuvo su
reconocimiento en el Estatuto Fundamental de la Provincia en la reforma de 1889.
La Constitucidn le reconoce las atribuciones de “Examinar las cuentas de percepcion
e inversion de las rentas publicas, tanto provinciales como municipales, aprobarlas o
desaprobarlas y en este ultimo caso, indicar el funcionario o funcionarios

responsables como también el monto y la causa de los alcances respectivos.”

Asimismo, la Constitucion también establece que la Legislatura dictamine una
ley organica que rija su accionar. Al respecto, segun la Ley Organica N° 10.869%° de
1990, el Tribunal de Cuentas es un érgano de control administrativo con funciones
jurisdiccionales; estudia las rendiciones de cuentas de la Administracion publica,
centralizada y descentralizada, Poderes Legislativo y Judicial, y Municipalidades; es
la unica autoridad con competencia para aprobar o desaprobar dichas cuentas y
esta facultado para aplicar sanciones: llamado de atencidn, amonestaciones, cargos
pecuniarios y muilta (dos a veinte sueldos minimos de la Administracion publica

provincial).

El Tribunal de Cuentas esta compuesto por un presidente abogado y cuatro
vocales contadores, todos inamovibles nombrados por el Poder Ejecutivo con
acuerdo del Senado y pueden ser removidos por igual procedimiento que los jueces
de las Camaras de Apelacion (Jury de enjuiciamiento). Sus funciones pueden

sintetizarse en los denominados: juicio de cuentas y juicio de responsabilidad.27

% La primera Ley Orgénica del Tribunal Cuentas N° 4.373 rigio desde 1935 hasta que fue

reemplazada por la actual Ley N° 10.869 de 1990,

% No obstante esta equivoca denominacion, debe quedar en claro que ambos juicios no se

sustancian ante magistrados judiciales sino ante el Tribunal de Cuentas, en el juicio de cuentas este
organismo de contralor realiza, a traves de un procedimiento reglado, el control y examen de
verificacion de las cuentas de las inversiones estatales. Esta actividad se denomina juicios de
cuentasg, que tiene cierta similitud con fa rendicidn de cuentas que se realiza en el Derecho privado.
La manifestacidn de la rendicion de cuentas debe ser documentada, justificada y aclarada ante

cualguier requerimiento,
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El primero determina que la competencia controladora del tribunal de Cuentas
abarca las llamadas cuentas provinciales y municipales que se prescriben en el
articulo 14 (Ley 10.869) y que lo faculta a examinar los libros de contabilidad de las
dependencias publicas provinciales o comunales o en aquellos entes que perciban o
administren fondos o bienes fiscales, realizar arqueos de Caja y efectuar Ila
compreobacion sumaria de los hechos delictuosos cometidos en la inversion de los

fondos publicos.

El segundo esta previsto para los agentes publicos, que por su labor habitual
no disponen de fondos publicos (no rinden cuentas), cuando por una accidn u
omisién ocasionan un perjuicio a la hacienda publica, con el objeto de determinar el
monto del perjuicio que deben ingresar en las arcas del Estado determinando esto
su responsabilidad administrativa.”® Ambos juicios pueden concluir con la aplicacion
de una sancién por parte del Tribunal de Cuentas. La accién judicial, para la
ejecucion de las resoluciones de este organismo de contralor corresponde al Fiscal
de Estado.

También tiene facultades disciplinarias en el ejercicio de sus atribuciones
sobre el control de la hacienda publica 0 cuando se obstruyen sus actos o frente a
las descbediencias a sus resoluciones, el tribunal podra aplicar las siguientes
sanciones: llamada de atencién, amonestaciones, cargos pecuniarios hasta un
importe igual a los valores sometidos a juicio, multas de montos entre 2 y 20 sueldos
minimos de la administracion, inhabilitacion hasta cinco anos para el desempeiio de

funciones provinciales o municipales.

Para el cumplimiento de sus resoluciones el tribunal podra hacer de la fuerza
plblica (articulo 16). Las decisiones del Tribunal de Cuentas pueden ser objeto de

recurso de revision y sus resoluciones revisables judicialmente.

% Conviene puntualizar que el Contador General de la Provincia tiene a su cargo la investigacion y
resolucion de la totalidad de los sumarios de responsabilidad en jurisdiccion provincial, vy,
posteriormente, resuelve en forma definitiva el Tribunal de Cuentas. En cambio, tratdandose de

sumarios municipales, el Tribunal de Cuentas, ademas, tiene a su cargo la instruccion
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2.5 Comparacion de los modelos nacional y provincial

En esta seccion se haremos una comparacion de los modelos de control
nacional y provincial, abordaremos esta comparacion desde distintos puntos

conceptuales.
) Jerarquia de los organos de control.

Los érganos de control de la Provincia de Buenos Aires, son reconocidos por
la propia constitucion desde sus inicios: la Fiscalia de Estado y el Tribunal de
Cuentas desde 1889, y el 6rgano Contader y Subcontador desde 1873. No obstante

ello, en general sus atribuciones son establecidas por ley.

Las competencias de estos organismos se han ido remozando a traves de las
reformas, pero las funciones esenciales se mantuvieron sin sufrir modificaciones

trascendentes (Seara, 2004).

En el orden nacicnal, la situacién ha sido distinta, ya que los érganos de
control no tuvieron tradicionalmente reconocimiento en la Constitucién Nacional.
Recién a partir de la reforma de la Constitucidn Nacional de 1994, la situacion
comenzo a revertirse. La Auditoria General de la Nacion cuando fue creada por la
Ley N°® 24 156, en 1992, no tenia caracter constitucional, lo que constituia un motivo
de critica, adquirid jerarquia constitucional con la reforma constitucional de 19942 Io

mismo ocurre con el Defensor del Pueblo.*.

Como vimos anteriormente existen otros organos ¢ entes de control en el
orden nacional que no tienen rango constitucional: Sindicatura General de la Nacion,
Fiscalia de Investigaciones Administrativas y Oficina Anticorrupcién. La Fiscalia de
Investigaciones Administrativas a partir de la reforma constitucional de 1994
adquirié, indirectamente, la maxima jerarquia normativa, por la circunstancia de
formar parte del Ministerio Publico, sin embargo, esto no impide que se modifique su

competencia, tampoco su integracion e, incluso, que hasta se o suprima.

2 Articulo 85 de la Constitucion Nacional

* Articulo 86 de la Constitucion Nacional
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i) Designacion y remocion de los funcionarios.

En el sistema de control de la Provincia de Buenos Aires el Fiscal de Estado y
los miembros del Tribunal de Cuentas deben ser designados por el Poder Ejecutivo
con acuerdo del Senado, es decir, mediante el mismo procedimiento para la
designacion de los ministros de la Suprema Corte de Justicia. La designacion del
Contador General de la Provincia, dehe realizarla el Poder Ejecutivo sobre la base
de una terna gque debe emanar de la Camara de Senadores, segun vimos. En todos
estos casos se requiere que el Gobernador tome su decision con el consenso de
aquel organo legislativo. En cuanto a la remocion de estos funcionarios, el Fiscal de
Estado solo puede ser removido de su puesto por juicio politico, mientras que los

miembros del Tribunal de Cuentas, mediante Jury de enjuiciamiento.

La Fiscalia de Estado, el Tribunal de Cuentas y la Contaduria General de la
Provincia carecen de autarquia. La Ley Organica de |la Fiscalia de Estado autoriza a
su titular a proponer al Poder Ejecutivo la designacion de sus funcionarios vy
empleados, lo mismo ocurre con el Tribunal de Cuentas; también establece que
deben sustanciarse en dicho organismo los procedimientos disciplinarios de su
perscnal, por lo gue su titular puede aplicar eventuaimente las respectivas sanciones

excepto cuando son expulsivas.

En el orden nacional, al titular de la SIGEN lo nombra el Presidente de la
Nacion y dura en su funcidn mientras éste lo considere conveniente, los auditores
internos, que tienen a su cargo las UAI, son nombrados y removidos por el titular del
organo o ente que integran y al cual deben controlar. La AGN, esta goberhada por
un Colegio de Auditores, cuyo presidente se designa segun propuesta del principal
partido de oposicién en el Congreso, mientras que de los seis miembros restantes
tres son designados por la Camara de Diputados, y tres, por la Camara de
Senadores; en cada caso, en una relacidén de dos por la mayoria y uno por la

minoria. La Constitucion Nacional asegura a la AGN autonomia funcional.
lii) Control previo y posterior de la actividad fiscalizada.

El control de los 6rganos provinciales, Contaduria General de |la Provincia y
Fiscal de Estado, se ejerce, esencialmente, en forma previa al dictado del acto

administrativo, existe un control posterior, que se complementa al anterior, el cual

82



estd a cargo del Tribunal de Cuentas con el juicio de cuentas y juicio de

responsabilidad e, incluso, del Fiscal de Estado.

En el orden nacional el control esta pensado, fundamentalmente, para que
ocurra con posterioridad a la actuacion de la Administracion publica en lo que
concierne a la AGN, y también a |la SIGEN. Es que ambos organismos forman parte
del sistema de control externo e interno, cuyo objetivo no es censurar ¢ reprimir en
forma previa la concreta actuacién del érgano o ente controlado, sino mas bien ir
modificando su conducta. Esto tiene, como principal ventaja, permitir gue no se
demore la actuacién de las autoridades con competencia decisoria, lo que si

ocurriria si tuvieran que intervenir previamente uno o mas organos de control.

La SIGEN y las UAI pueden llegar a actuar en forma previa al dictado del acto
administrativo, lo que ocurriria, por ejemplo, si realizaran tareas de asesoramiento.
Asimismo, las UAI realizan actividades que pueden conceptuarse como de control
previo (no de intervencién previa), cuando participan en el tramite de formaciéon de

los manuales de procedimiento que son utilizados, luego, para emitir las decisiones.
iv) Responsabilidad de los agentes publicos.

El Contador General de la Provincia y el Fiscal de Estado tienen asignadas
atribuciones muy especiales, el Contador General de la Provincia puede formular
observaciones, con efectos suspensivos, en relacidn con los actos que estima
contrarios a las disposiciones vigentes, en cuanto al Fiscal de Estado, puede
promover juicios contencioso administrativos o de inconstitucionalidad, con el objeto
de obtener la nulidad de los actos que estima contrarios a la Constitucion, las leyes o
los reglamentos. El Tribunal de Cuentas tiene asignadas funciones jurisdiccionales,
por lo que las resoluciones que dicta (luego de sustanciarse los denominados juicios
de cuentas o de responsabilidad) pueden ser ejecutadas por el Fiscal de Estado a

través de la accidn de apremio.

En el orden nacional, los dos principales organismos de control, SIGEN y
AGN, no intervienen en juicios, como el Fiscal de Estado, y carecen de facultades
para impedir la ejecucidn de actos irrequlares, esto es asi teniendo en cuenta gue su

actuacion es posterior a la que fiscalizan, tampoco tienen funciones jurisdiccionales.
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) CUADRO N° 1
COMPARACION DE LOS SISTEMAS DE CONTROL NACIONAL Y DE
LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

Provincia de Buenos
Aires

Antes, durante y posterior [Posterior a la ejecucion
a la ejecucion del acto del acto

Constitucional la mayoria
Jerarquia de los de los drganos de control, [Constitucional,
organos de control aungue sus atribuciones Junicamente la AGN
son establecidas por ley

Nacion

Momentos del control

Designacion y remocion

. . Poder Legislativo Poder Legislativo

de funcionarios

Formas del control Control de legalidad Control de gestion
Considerados en el

Insumos fisicos, Metas |Considerados en el presupuesto

fisicas y Produccion presupuesto y en la ejecucidn
presupuestaria

Funciones Si No

jurisdiccionales

Fuente: Elaboracién propia.
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CAPITULO 3: ESTADO DE SITUACION DEL SISTEMA
EDUCATIVO BONAERENSE

Analisis cuantitativo de la situacion actual y de la evolucién reciente de
la educacidn en la provincia de Buenos Aires y especialmente del
sistema educativo al nivel de Educacion General Basica.




3 CAPITULO 3: Estado de situacion del sistema educativo bonaerense

3.1 Introduccion

El sistema educativo argentino ha tenide en los ultimos quince afos profundos
cambios en su estructura. Hasta 1993, afic en que se sanciona la Ley Federal de
Educacion N° 24.195, el sistema educativo se componia de cuatro niveles: Inicial,
Primario, Medio y Superior. La obligatoriedad de |la educacion recaia en el nivel

primario Unicamente.”’

Tras la sancion de la citada ley, la estructura educativa nacional se modificd
sustancialmente: Se mantuvo el nivel inicial, aunque se extendié la obligatoriedad
del Ultimo afio a todo el pais. Se constituyé la Educacion General Basica (EGB), de
nueve afos de duracion y asistencia obligatoria, a partir del antiguc primario y la
incorporacion de los dos primeros afios de la educacion media. El siguiente nivel, el
Polimodal, abarcaria los tres ultimos afos de la antigua escuela media, de caracter
no obligatorio y con distintas orientaciones educativas.®? Por tltimo, la Educacion
Superior Universitaria y no Universitaria, que otorga titulos profesionales. El sistema
se completa con otras ofertas educativas, consideradas Regimenes Especiales,

destinadas a necesidades particulares no satisfechas por la estructura basica.®

Dicha estructura comenzé a implementarse en las distintas provincias con
ciertas adaptaciones. Para el caso de la provincia de Buenos Aires, la
implementacién se formalizd con la sancion de ta Ley Provincial de Educacion N°

11.612 de 1994, que trajo consigo modificaciones no sélo a nivel estructural sino

" En la provincia de Buenos Aires se incorpord la tltima sala del nivel inicial como obligatoria a partir
del afio 1986.

2 Ciencias Naturales, Salud y Ambiente, Economia y Gestién de las Organizaciones, Humanidades y

Ciencias Sociales, Produccién de Bienes y Servicios y Arte, Disefio y Comunicacién.

% Entre los Regimenes Especiales, la Ley Federal contempla a la Educacién de Adultos, Especial,
Artistica y otros.
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también curricular e institucional, entre otras (DGCE, 2000).%*

No obstante ello, como
se vera mas adelante cuando se hable de la Educacion General Basica en particular,
la provincia de Buenos Aires se encuentra en un periodo de transicion en el que se
pretende ir hacia una educacién primaria de seis afos (formada a partir de la EPB) y
una educacion secundaria también de seis afios (formada a partir de la ESB y el

Polimodal).

El objetivo de este capitulo es efectuar un analisis cuantitativo de ia situacion
actual y de la evolucidn reciente de la educacion en la provincia de Buenos Aires, v

especialmente del nivel de Educacién General Basica (EGB).

Con este fin, se dividid el capitulo en varias secciones. Tras esta breve
introduccion, la segunda seccion tiene por objeto presentar brevemente la provincia
de Buenos Aires mediante la utilizacién de un conjunto de indicadores que den

cuenta de su situacion demografica y socioecondmica.

La tercera seccidon esta orientada a describir, mediante la utilizacion de
indicadores simples, la situacién actual y la evolucion reciente de la educacion en la
provincia, haciendo hincapié en medidas de estructura y tamafic del sector educativo
provincial, como son la matricula, la cantidad de establecimientos y los cargos
docentes; indicadores de cobertura del sistema educativo, como la tasa de
analfabetismo, la tasa de escolarizacion y el nivel educativo de la poblacién; e
indicadores de eficiencia interna, como la tasa de promocion efectiva, la tasa de

repitencia y la tasa de abandono o desercién interanual.

La cuarta seccion esta centrada en el analisis de la situacion actual de la
Educacién General Basica (EGB) bonaerense en particular. Asi pues, se estudian en
detalle los indicadores de estructura y tamafio, de cobertura y de eficiencia interna
del sistema de EGB. A su vez, también se utilizan indicadores simples de resultados

para describir la evolucion del sistema de EGB en los ultimos afios.

* “El Sistema Educativo Bonaerense 1984-1995. Sobre la transformacion en curso”. Departamento

Analisis de la Informacion, Direccidn General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos Aires
(DGCE}, 2000.
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Por dltimo, la quinta seccion del capitulo esta dirigida a estudiar el sistema
educativo bonaerense en el marco nacional e internacional. Para ello se hace una
comparacion interprovincial y con paises tanto desarrollados como en vias de

desarrolio, a partir de indicadores de cobertura, de estructura y de eficiencia interna.

3.2 Indicadores demograficos y situacion socioeconémica de la poblacién

bonaerense

La provincia de Buenos Aires, con aproximadamente catorce millones de
habitantes segun el Censo Nacional de 2001, es la mas poblada de la Republica

Argentina.®®

A diferencia de las demas provincias del pais, en la provincia de Buenos Aires
las divisiones administrativas se llaman partidos en lugar de departamentos. Existen
134 partidos que se distribuyen por la totalidad del territorio provincial, con poderes
politicos y administrativos propios. Asimismo, en términos demograficos, puede
dividirse en dos regiones: el Conurbano bonaerense, y el interior de la provincia. La
primera de estas regiones cuenta con 9.270.661 habitantes, en tanto que en el resto
de la provincia habitan 4.656.542 personas. Al clasificar 1a poblacion por sexo se
aprecia que, siempre segun el Censo Nacional de Poblacién de 2001, de la totalidad
de habitantes, 6.725.879 son varones y 7.101.324 mujeres, representando estas

uitimas el 51,4 % de la poblacién provincial.

Su densidad poblacional media, que expresa la cantidad de habitantes por
kilbmetro cuadrado, es de 45,0 hab/km?. Si se hace referencia a las dos areas
geograficas mencionadas es notable el contraste que existe entre ambas, ya que la
densidad media del area geografica que contiene a los partidos del Conurbano es de
2.392,4 hab/km?, destacandose partidos como La Matanza y Lomas de Zamora. En
el caso del interior de la provincia la densidad es de 16,9 hab/km? encontrandose
municipios con areas rurales casi deshabitadas donde la densidad media no llega a

1 hab/km?. Tal medida para el total del pais es de apenas 13 habitantes por km2.

* Los resultados definitivos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001 muestran
gue la poblacién censada en Ia provincia de Buenos Aires asciende a 13.827.203 habitantes, lo que

representa el 38% del total de la poblacidn a nivel pals.
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El componente migratorio ha influido de manera notable en la estructura
poblacional de la Provincia, ya que la misma constituyé durante un largo periodo un
foco de atraccion para los flujos migratorios, tanto internacionales como internos. A
partir de la década del 70 los aportes migratorios disminuyen y se observa que la
poblacion no nativa de la provincia ha contribuido al proceso de envejecimiento que

se evidencia en la actualidad.

Con respecto a la estructura etarea de la poblacidn, el 26,6% es considerada
poblacion juvenil (es decir tiene menos de 14 anos), un 62,8% pertenece a la edad
potencialmente activa, esto es tiene entre 15 y 64 afios, mientras que la poblacién

anciana, con mas de 65 afnos, representa el restante 10,6% de la poblacion.

De acuerdo al Censo Nacional de 2001, el 158% de la poblacion de la
provincia de Buenos Aires presenta necesidades basicas insatisfechas (NBI). Al
considerar los hogares dicho indicador alcanza el 13%. Si bien ambos son elevados,
se encuentran por debajo de los registros para el pais durante ese afio (17,7% y
14,3% respectivamente). Al desagregar geograficamente la provincia en Conurbano
e Interior se aprecian grandes diferencias. La primera de estas regiones exhibe un

nivel de NBI muy superior al interior provincial en ambas medidas.

Los indicadores educativos presentes en la provincia se ubican entre los mas
elevados de Latinoamérica. La provincia cuenta con mas de 4 millones de
estudiantes desde el nivel inicial hasta el superior. El analfabetismo es del 1,6% (el
promedio de Latinoamérica es del 11,1%) y la tasa neta de escolarizacion
combinada entre nivel primario y secundaric es de 89,5%. La amplia oferta de
carreras universitarias y de postgrado, desde humanisticas hasta técnicas, permite la
capacitacion tanto en universidades estatales como privadas distribuidas en todo el

territorio provincial.

La disponibilidad de recursos es bien amplia en la provincia. Buenos Aires
presenta condiciones 6ptimas para una diversidad de actividades productivas, como
cultivos de cereales, oleaginosas y forrajeras, ganaderia, producciéon minera, pesca
e industria. Es la provincia mas importante del pais en términos de participacion en
el Producto Bruto interno, con un Producto Bruto Geografico a precios de mercado
de 96.748 millones de pesos (a precios constante de 1993) para el afio 2004, que

representa el 34,7% del producto nacional.
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Buenos Aires es |la provincia que concentra la mayor actividad industrial del
pais. Posee en su territorio la mayor parte de los complejos fabriles, los cuales se
ubican, en particular, en el cinturén del Gran Buenos Aires, el area mas urbanizada y
de mayor concentracion economica de la provincia. El Conurbano bonaerense
comprende menos del 2% del territoric provincial pero concentra el 60% de su
poblacién y el 70% de la produccion industrial. En este sector estan representadas
todas las actividades industriales del pais siendo las mas importantes la alimenticia,

la quimica, la siderurgica, la petroquimica y refineria, y la metalmecanica.

3.3 Situacion actual y evolucidn reciente de la educacion en la provincia de

Buenos Aires

En esta seccidn se analizan distintos indicadores de estructura y tamano del
éector educativo provincial, como son la matricula, la cantidad de establecimientos,
la cantidad de secciones y los cargos docentes; indicadores de cobertura del sistema
educativo, como la tasa de analfabetismo, la tasa de escolarizacion y el nivel
educativo de la poblacion; e indicadores de eficiencia interna, como la tasa de
promocion efectiva, la tasa de repitencia y la tasa de abandono o desercién

interanual.

Para ello se utilizan distintas fuentes de informacidn. En particular, gran. parte
de los datos provienen de los tres relevamientos efectuados anualmente por la
Direccién de Informacidn y Estadistica de la Direccion General de Cultura y
Educacién de la Provincia de Buenos Aires: el Relevamiento |nicial, el Relevamiento
Censal 0 Anual y el Relevamiento Final, que contienen similar informacion pero
relevada en distintos momentos del tiempo y orientada a distintos fines. El
Relevamiento Inicial se efectua al comienzo del ciclo lectivo. El Relevamiento Censal
se efectua a mediados del mismo y permite la elaboracién de un amplio repertorio de
indicadores y su comparacion a nivel nacional. Los datos del Relevamiento Final se
refieren al ultimo dia de clases y brindan informacion acerca de los movimientos
intraanuales de los alumnos. Asimismo, se utilizara el Censo Nacional de Poblacién,
Hogares y Vivienda de 2001, asi como la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)

realizada por el INDEC.
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3.3.1 Estructura y tamano del sector educativo bonaerense

) Establecimientos

La provincia de Buenos Aires posee 16.568 establecimientos educativos a lo
largo de su territorio, de los cuales 7.582 estan ubicados en el Conurbano

bonaerense y 8.986 en el interior de la provincia.

CUADRON°2 ,
ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS POR AREA GEOGRAFICA Y
SECTOR DE GESTION

(Ano 2005)
] Sector de gestion
Area geografica Estatal Privado
Total (%) (%)
Conurbano 7.582 53,5 46 5
Interior 8.986 78,2 21,8
Total Provincia 16.568 66,9 331

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final
2005.

Al observar la cantidad de establecimientos educativos por sector de gestion,
se puede apreciar que en su mayor parte se encuentran gestionados por el sector
publico. En el ano 2005 el porcentaje de establecimientos educativos dirigidos por el
Estado ascendia a 66,9%, y solo el 33,1% restante se encontraba administrado por

el sector privado.

No obstante, se aprecian discrepancias de consideracién entre [as regiones
que conforman el territoric bonaerense. En este sentido cabe mencionar que,
mientras que en el Conurbano bonaerense la brecha entre la participacion de los
sectores publico y privado en la gestién de los establecimientos educativos asciende
a 7 puntos porcentuales, en el interior de la provincia la misma alcanza 56 4 puntos
porcentuales. Concretamente, en el Conurbano bonaerense el porcentaje de
establecimientos educativos privados asciende a 46,5%, al tiempo que en el interior
de la provincia éstos sélo representan el 21,8%. Esto ultimo se relaciona con que la
menor oferta educativa privada existente en varios municipios del Interior es

suplementada por el sector publico. Asimismo, las jurisdicciones mas ricas y con
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mayor concentracidon poblacional exhiben una mayor demanda de educacién

privada.

Un analisis aun mas desagregadc permite entrever que la participacion del
sector publico y privado en la gestién de los establecimientos educativos de la

provincia de Buenos Aires varia de acuerdo al nivel de ensenanza.

CUADRO N° 3
ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS POR NIVEL EDUCATIVO Y
SECTOR DE GESTION

(Afio 2005)
Sector de gestion
Nivel educativo Total Estatal Privado
(%) (%)
Educacién Inicial 4724 55,1 44 .9
Educacion General Basica 6.512 75,7 24,3
Educacion Polimodal 2.374 47.0 53,0
Educacidén Superior 487 40,7 59,3
Regimenes Especiales (1) 2471 90,2 9,8
Total 16.568 66,9 331

Nota: (1) Incluye Adultos y Formacion Profesional, Educacion
Especial, Educacién Artistica, Psicologia y Asistencia S.Ey
Educacion Fisica. :

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Censal
2005,

En este sentido, en la Educacién Polimodal y Superior se observa una mayor
participacion del sector privado al tiempo que en los restantes niveles prima la
cantidad de establecimientos gestionados por el Estado. La presencia del sector
publico se destaca fundamentalmente en los niveles educativos de asistencia
obligatoria y en los denominados Regimenes Especiales. Estos ultimos estan
orientados a atender a la poblacidén con necesidades especiales y a aquellos adultos
gue no han completado sus estudios oportunamente. Concretamente, la oferta
educativa publica en los niveles Educacion Inicial, Educacién General Basica y
Regimenes Especiales ascendia en el ano 2005 a 551%, 757% y 90,2%,

respectivamente.

Al evaluar la cantidad de establecimientos educativos por area geografica y
nivel de ensefianza en la provincia de Buenos Aires se puede apreciar que poco

mas del 39% corresponde a establecimientos destinados a Educacion General
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Basica. En segundo lugar, con una participacion del 28,5% se ubican los
establecimientos correspondientes a la Educacion Inicial, al tiempo que los
establecimientos destinados a la educacion Polimodal y a los Regimenes Especiales

rondan el orden del 15% del total.

CUADRO N°4 ,
ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS POR AREA GEOGRAFICA Y

NIVEL EDUCATIVO
(Afio 2005)

Nivel de ensefianza
Area geografica Total | INicial | EGB [Polimodai|Superior EsRi?:-ial
(%) | () | (%) )|~ (o)
Conurbano 7.582 29,9 36,9 16,5 2,7 14,1
Interior 8.986 27,4 41,4 12,5 3,2 15,6
Total Provincia 16.568 285 39,3 14,3 2,9 14.9

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final 2005.

De la desagregacion de los establecimientos educativos de cada uno de los
niveles de ensefanza para las distintas areas que conforman el territorio
bonaerense, se puede apreciar que el Conurbano presenta una mayor participacion
de establecimientos dedicados a la Educacién Inicial y Polimodal, al tiempo que en
el interior de la provincia priman establecimientos orientados a la Educaciéon General

Basica y a los Regimenes Especiales.

La cuantia de establecimientos educativos en la provincia de Buenos Aires se
ha incrementado durante el periodo comprendide entre los afios 2000 y 2005. Hacia
el afio 2000 los establecimientos educativos en el territorio bonaerense ascendian a

15.793, al tiempo que dicha cifra se eievd a 16.568 en el afic 2005.
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) CUADRO N° 5
EVOLUCION DE LOS ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS DE LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR SECTOR DE GESTION

Sector de gestion
Periodo Total Estatal Privado
2 (%) (%)
2005 16.568 66,9 33,1
2004 15.852 65,8 342
2003 15.814 658 34,2
2002 15.793 65,7 34,3
2001 15.855 65,6 34.4
2000 15.793 65,7 34,3

Fuente: elaboracion propia en base a datos del
Relevamiento Final 2000-2005.

En cuanto a la evolucién de la participacion de los sectores publico y privado
en la gestion de los establecimientos educativos ubicados en la provincia de Buenos
Aires, entre los afios considerados, se puede observar un tenue incremento de la
participacion del Estado en detrimento del sector privado. En términos mas precisos,
el porcentaje de establecimientos educativos administrados por el sector publico se
incremento desde 65,7% en el afio 2000 a 66,9% en 2005.

i) Secciones

Una seccion se define como un grupo escolar organizado, formado por
alumnos gue cursan el mismo o diferentes afios de estudio o grados, en el mismo
espacio, al mismo tiempo y con el mismo docente o equipo de docentes. La
provincia de Buenos Aires posee 159.791 secciones educativas. De las mismas,
00.932 corresponden a establecimientos del Conurbano bonaerense y 69.459 al

Interior de la provincia.
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CUADRO N° 6 '
SECCIONES EDUCATIVAS POR AREA GEOGRAFICA Y SECTOR DE

GESTION
(Ao 2005)
] Sector de gestion
Area geografica Total Estatal Privado
(%) (%)
Conurbano 89.932 64,3 351
Interior 69.459 77,3 22,7
Total Provincia 159.791 70,2 298

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final
2005,

Al examinar la cantidad de secciones educativas en la provincia de Buenos
Aires por sector de gestion, se puede apreciar que conforme al patrén que registran
los estabiecimientos educativos, en su mayoria se encuentran administradas por el
sector publico. Hacia el afio 2005 el porcentaje de secciones educativas gestionadas
por el Estado ascendia a 70,2%, al tiempo que sélo el 29,8% restante se

encontraban a cargo del sector privado.

Sin embargo, se observan discrepancias relevantes entre las areas que
conforman el territorio bonaerense. Al respecto cabe mencionar que, mientras que
en el Conurbano bonaerense la brecha entre la participacion de los sectores publico
y privado en la gestion de las secciones educativas asciende a poco mas de 29
puntos porcentuales, en el interior de la provincia la misma alcanza 54,6 puntos. En
otros términos, mientras que en el Interior de la provincia la participaciéon de las
secciones educativas publicas alcanza el 77,3%, en el Conurbano bonaerense las

mismas representan el 64,3%.

Un estudio ain mas minucioso permite notar que la participacion del sector
publico en la gestidn de las secciones educativas de la provincia de Buenos Aires

prima para todos los niveles de ensefianza.
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CUADRO N°7
SECCIONES EDUCATIVAS POR NIVEL EDUCATIVO Y SECTOR DE

GESTION
(Afio 2005)
Sector de gestion
Nivel educativo Total Estatal Privado
(%) (%)

Educacion Inicial 24.471 53,6 44 4
Educacidén General Basica 88.795 70,8 29,2
Educacién Polimedal 27.028 72,5 27,5
Educacion Superior 5.252 52,4 47,6
Regimenes Especiales 14.245 97,3 2.7
Total 159,791 70,2 29,8
Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final

2005.

No obstante, la brecha entre |la participacion de los sectores puiblico y privado
en la gestion de las secciones educativas varia de acuerdo al nivel de ensefanza.
En particular, se puede advertir que la presencia del Estado se destaca en mayor
medida en la Educacion General Basica, la Educacion Polimodal y en los llamados
Regimenes Especiales. El porcentaje de secciones educativas gestionadas por el
sector pablico en dichos niveles educativos ascendia en el afio 2005 a 70,8%, 72,5%
y 97,3%, respectivamente. En el resto de los niveles de ensefianza la participacion
del sector privado es mas significativa, llegando a representar casi la mitad de las

secciones educativas.

Al examinar la participacion de las secciones educativas de cada uno de los
niveles de ensenanza se puede advertir que en su mayoria corresponden a
Educaciéon General Basica. El 55,6% de las secciones educativas bonaerenses
corresponden a este nivel de ensefianza. En segundo lugar, con una participacion
del 16,9% se ubican las secciones educativas dirigidas a la Educacion Polimodal, al
tiempo que el porcentaje de secciones pertenecientes a la Educacion Inicial y
Regimenes Especiales asciende a 15,3% y 8,9%, respectivamente. Finalmente, las
secciones dedicadas a la Educacion Superior alcanzan una participacion de soélo
3,3%.
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CUADRO N° 8 '
SECCIONES EDUCATIVAS POR AREA GEOGRAFICA Y NIVEL

EDUCATIVO
(Afo 2005)
Nivel de ensefanza

Arrea geografica Total | Inicial | EGB |Polimod.[Superior[Reg.Esp

(%) {%) (%) (%) (%}
Conurbano 90.332 15,2 59,6 17.5 2,6 5,0
Interior 69.459 15,4 50,3 16,2 4.1 14,0
Total Provincia 159.791 15,3 556 16.9 3,3| 89

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final 2005.

De la desagregacion para las distintas areas que conforman el territorio
bonaerense se puede apreciar que el Conurbano presenta una mayor participaciéon
de secciones dedicadas la Educacién General Basica, al tiempo que en el Interior de
la provincia priman las secciones orientadas a la Educacién Superior y a los

Regimenes Especiales.

En consonancia con el aumento del nimero de establecimientos, la cantidad
de secciones educativas bonaerenses se ha incrementado de manera continua
durante el periodo comprendido entre los afios 2002 y 2005. En particular, hacia el
ano 2002 las secciones educativas en la provincia de Buenos Aires ascendian a

150.919, al tiempo que dicha cifra trepd a 159.791 en el afno 2005.

) CUADRON°9
EVOLUCION DE SECCIONES EDUCATIVAS DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES POR SECTOR DE GESTION

(Afio 2005)
Sector de gestion
Periodo Estatal Privad
a rivado
Total (%) (%)
2005 159.791 70,2 29,8
2004 154.956 69,8 30,2
2003 152.481 70,5 29,5
2002 150.919 70,8 29,2

Fuente: elabeoracion propia en base a datos del
Relevamiento Final 2002-2005.

Con relacion a la evolucion de la participacion de los sectores publico y

privado en la gestion de las secciones educativas de la provincia de Buenos Aires,
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durante los anos considerados se puede apreciar un sutil crecimiento de la
participacion del sector privado hasta 2004, mientras que en 2005 vuelve a aumentar

la proporcién de secciones gestionadas por el Estado en el total.
i) Cargos docentes

En la provincia de Buenos Aires existen 196.925 cargos docentes, de los
cuales 109.689 son desempefiados en el Conurbano bonaerense y 87.236 en el

interior de la provincia.

CUADRO N°10
CARGOS DOCENTES POR AREA GEOGRAFICA Y SECTOR DE

GESTION
(Afio 2004)
) Sector de gestiéon
Area geografica Estatal | Privado
Total o °
(%) ()
Conurbano 109.689 67,2 32,8
Interior 87.236 78,4 216
Total Provincia 196.925 72,2 27,8

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional
de Informacién y Evaluacidon de la Calidad Educativa. Anuario 2004.

Al examinar la cantidad de cargos docentes existentes en la provincia de
Buenos Aires por sector de gestidn, se puede apreciar que mantienen similar
comportamiento al de las secciones y los establecimientos educativos; esto es, en su
mayor parte se encuentran administradas bajo la orbita estatal. Hacia el afio 2004 el
porcentaje de cargos docentes bajo gestidn estatal ascendia a 72,2%, al tiempo que

el 27 8% restante se encontraban a cargo del sector privado.

Sin embarge, se observan discrepancias relevantes entre las areas que
conforman el territorio bonaerense. La mayor cantidad de establecimientos vy
secciones educativas estatales radicadas en el Interior de la provincia establecen
gue cerca del 80% de los cargos docentes que en dicha regidon se desempefian
dependan del sector publico. Contrariamente, la mayor oferta educativa privada en el
Conurbano bonaerense permite advertir que un tercio de los cargos docentes de

esta region geografica pertenecen al ambito privado.
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La participacion del sector publico en la distribucién de los cargos docentes de

la provincia de Buenos Aires prima para todos los niveles de ensefanza.

CUADRO N° 11
CARGOS DOCENTES POR NIVEL EDUCATIVO Y SECTOR DE

GESTION
(Afio 2004)
Sector de gestion
Nivel educativo Total Estatal Privado
(%) (%)

Educacion Inicial : 34.328 63,9 36,1
Educacién General Basica 109.651 71,3 28,7
Educacion Polimodal 31.166 77,2 22.8
Educacion Superior 2.790 63,9 36,1
Regimenes Especiales 18.990 85,3 14,7
Total 196.925 72,2 27,8

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional
de Informacion y Evaluacion de ia Calidad Educativa. Anuario 2004.

Sin embargo, la brecha entre |a participacién de los sectores publico y privado
en la distribucion de los cargos docentes bonaerenses varia de acuerdo al nivel de
ensenanza. En particular, y al igual que en las secciones educativas, se puede
advertir que la presencia del sector estatal es mas significativa en la Educacion
General Basica, la Educacion Polimodal y los Regimenes Especiales. En el resto de
fos niveles de ensenanza, la participacion del sector privado es significativa, llegando
a representar poco mas de un tercio del total de los cargos docentes en la

Educacion Inicial y Superior.

Al evaluar la cantidad de cargos docentes por nivel educativo se puede
apreciar que mas del 55% se desempenan en los tres ciclos de la Educacion
General Basica. Dicha situacion se vincula fundamentalmente con la elevada

matricula que se verifica en este nivel de ensefianza.
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CUADRO N° 12 ’
CARGOS DOCENTES POR AREA GEOGRAFICA Y NIVEL

EDUCATIVO
(Ao 2004)
Nivel de ensenanza

Area geografica| Total |\ .ol | EGB |Polimodal|Superior Es’:‘:%ial

(%) | %) | (%) %) |~ (o)
Conurbano 109.689 17,3 58,5 15,7 1.1 7.4
Interior 87.236 176 52,1 16,0 1,8 12,5
Total Provincia 196.925 17,4 55,7 15,8 1.4 9,6

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccion Nacional de
Informacion y Evaluacion de la Calidad Educativa. Anuario 2004.

Si bien el porcentaje de cargos docentes para cada uno de los niveles
educativos se mantiene estable entre las distintas areas geograficas, se observan
algunas discrepancias en la Educacién General Basica y los Regimenes Especiales.
En particular, en 2004 el Conurbano de la provincia de Buenos Aires exhibia un
porcentaje de cargos docentes en la EGB sensiblemente superior al existente en el
Interior de la provincia, al tiempo gque en los Regimenes Especiales se verificaba el

comportamiento opuesto.
iv) Matricula

Segun los datos que surgen del Relevamiento Final de 2005, la provincia de
Buenos Aires cuenta con una matricula de 4.233.644 alumnos, de los cuales
2.502.469 asisten a establecimientos ubicados en el Conurbano bonaerense vy

1.731.175 a establecimientos localizados en el Interior de |a provincia.
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’ _ CUADRO N° 13 ,
MATRICULA POR AREA GEOGRAFICA Y SECTOR DE GESTION

(Afio 2006)
) Sector de gestion
Area geografica Total Estatal Privado
(%) (%)
Conurbano 2.502.469 64,7 35,3
Interior 1.731.175 75,8 242
Total Provincia 4.233.644 69,2 30,8

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Relevamiento Final
2005.

Al examinar la matricula por sector de gestion se puede apreciar que el
porcentaje de alumnos que asiste a establecimientos publicos predomina para todas
las desagregaciones. No obstante, se observan algunas discrepancias entre el
Conurbano bonaerense y el Interior de la provincia. En la tltima de estas regiones la
brecha que se verifica entre el porcentaje de alumnos que asisten a establecimientos
publicos y privados supera en forma notoria a la registrada en el Conurbano
bonaerense. Asi, mientras que en el Interior de la provincia el 75,8% de la matricula
corresponde a alumnos que asisten a establecimientos gestionados por el sector
publico, en el Conurbano bonaerense dicha cifra se reduce a 64,7%. Esto dltimo
responde a que cerca del 80% de los establecimientos localizados en el interior de la

provincia son publicos.

] CUADRO N° 14 )
MATRICULA POR NIVEL EDUCATIVO Y SECTOR DE GESTION

(Ao 2005)

Sector de gestion
Nivel educativo Total Estatal Privado
o (%) (%)
Educacion Inicial 603.309 56,7 43,3
Educacion General Basica 2.365.311 68,7 31,3
Educacion Polimodal 680.457 68,5 31,5
Educacion Superior 123.615 55,2 44 8
Regimenes Especiales 460.952 946 2.4
Total 4,233.644 69,2 30,8
Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final
2005.

Si se evalua la matricula por nivel educativo se puede observar que la

presencia del Estado predomina fundamentalmente en los niveles de ensefanza de
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asistencia obligatoria y en ios Regimenes Especiales. En estos Ultimos, la oferta
privada es casi inexistente. En este sentido, de! total de alumnos matriculados en la
Educacion General Basica, casi un 69% asisten a establecimientos publicos, al
tiempo que dicha cifra se incrementa a 94,6% para el caso de los matriculados en
Regimenes Especiales. No obstante, también se evidencia una presencia importante
del sector publico en el nivel Polimodal, donde el 68,5% de los alumnos matriculados

asisten a establecimientos gestionados por el Estado.

Practicamente el 56% de la matricula provincial pertenece al nivel EGB,
seguido por el Polimodal, que absorbe el 16% de los alumnos bonaerenses. Al
desagregar la matricula por area geografica y nivel educativo se aprecia que en el
Conurbano la EGB capta casi el 60% de la matricula y el Polimodal el 17%. En tanto,
en el Interior de la provincia la proporcién de alumnos que se encuentra matriculado
en EGB apenas supera el 50% del total, adquiriendo mayor relevancia relativa los

Regimenes Especiales.

’ ~ CUADRO N° 15
MATRICULA POR AREA GEOGRAFICA Y NIVEL EDUCATIVO

(Afio 2005)
Nivel de ensefRanza
Arrea geografica Total |IMicial| EGB |Polimodal|Superior ESR‘:%iaI
%) | (%) | () ) [ o)
Conurbano 2.502.489 13.8 597 16,9 256 7.0
Interior 1.731.175| 150! 50,3 14,9 3.4 16,5
Total Provincia 4233644 143 55,9 16,1 2.9 10,9

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final 2005.

Durante la ultima década, la transferencia de servicios educativos de la
Nacion a las provincias efectuada en el afio 1994, junto con la implementacion de la
Transformacion Educativa iniciada hacia 1996, determinaron la incorporacion de mas

de un millén de alumnos al sistema educativo provincial.
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] GRAFICO N° 7
EVOLUCION DE LA MATRICULA PROVINCIAL POR NIVEL

EDUCATIVO
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del
Relevamiento Inicial 1991, 1995-2005.

En particular, dicho proceso de transferencia generd un sustancial crecimiento
de la matricula en el nivel Medio (junto con el crecimiento del nimero de
establecimientos, secciones y cargos docentes)) De acuerdo a informacion
procedente de relevamientos iniciales, la cantidad de alumnos que asistia a
establecimientos bonaerenses de educacion media se incrementd desde 235.172 en
1991 a 826.961 en 1995. En este mismo sentido, la transformacion educativa
implementada entre los anos 1996 y 2001 generé un importante crecimiento de la
matricula de la Educacion General Basica, como consecuencia de la extensiéon de la
escolaridad obligateria por un lado, y de la reasignacién de alumnos desde el
antiguo secundario al nuevo sistema por el otro. Esto altimo es lo que explica la
contraccion en los afios 1997 y 1998 en la matricula del nivel medio. A partir del afio
2000, el crecimiento de la matricula en ambos niveles se mantuvo relativamente

estable.

Una medida cuantitativa de funcionamiento interno del sistema con posible
influencia sobre el resultado de los procesos de ensenanza es la cantidad de
alumnos por establecimiento educativo. La provincia de Buenos Aires registra para el
ano 2005 un promedio de 2555 alumnos por establecimiento. No obstante, al

desagregar dicho indicador entre las areas que conforman el territorio bonaerense,
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el mismo se eleva a 330,1 en el caso del Conurbano y se reduce a 1927 para el

Interior de la provincia.

_ CUADRO N° 16
MATRICULA POR ESTABLECIMIENTO EDUCATIVO DE LA

PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR NIVEL DE ENSENANZA
(Ano 2005)

Nivel de ensefianza
Arrea geogréfica Inicial EGB Polimod SUpEI’iO Reg
Total (%) (%) al r Especial
(%) (%) (%)
Conurbano 330,1 152,0 5351 337,6 320,4 164,4
Interior 1927 1053 2341 2297 206,6 2034
Total Provincia 255,65 127,7 363,2 286.6 253.8 186,5

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Finai 2005.

Asimismo, se aprecia que la cantidad de alumnos por establecimiento difiere
segun el nivel de ensefianza. Mientras que en el afioc 2005 |la Educacién General
Basica presentaba en promedio una matricula de 363,2 alumnos por

establecimiento, en la Educacion Inicial este indicador se reduce a 127,7.

La diferencia en el tamafio de los establecimientos por nivel de ensefianza se
hace mas notoria al desagregar por area geografica. En particular, para la Educacion
General Basica el indicador alcanza 535,1 para el Conurbano, mientras que el valor

para el Interior asciende a 234,1 alumnos por establecimiento.

En forma paralela, la matricula por cargo docente presenta bajas
discrepancias entre las distintas areas geograficas que conforman el territorio
bonaerense de acuerdo al sector de gestidon. En general, se observa que la cantidad
de alumnos por docente es levemente superior en el Conurbano bonaerense se trate

de un establecimiento estatal ¢ privado.
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) CUADRO N° 17 _
MATRICULA POR CARGO DOCENTE DE LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES POR SECTOR DE GESTION
(ARo 2004)

Sector de gestion

Area geografica

Total Estatal Privado
Conurbano 219 22.1 21,5
Interior 17.8 17,3 19,7
Total Provincia 20,1 19,8 20,9

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccién Nacional
de Informacion y Evaluacion de la Calidad Educativa. Anuario 2004.

3.3.2 Cobertura del sistema educativo bonaerense

En la presente seccion se analiza la cobertura del sistema educativo en la
provincia de Buenos Aires a partir de los indicadores mas comunmente utilizados: la

‘tasa de analfabetismo, la tasa de escolarizacion y el nivel educativo de la poblacion.
) Analfabetismo

El sistema educativo de la provincia de Buenos Aires ha ido mejorando su
cobertura a través del tiempo. El indicador mas utilizado en este sentido, la tasa de

analfabetismo, muestra niveles relativamente bajos con relacion al total del pais.

Mientras que para el afo 2001 el pais en su conjunto registraba una tasa de
analfabetismo para la poblaciéon mayor a 9 afics de 2,61%, el mismo indicador para
la provincia de Buenos Aires marcaba un valor sustancialmente inferior, de 1,58%.
Asimismo, puede apreciarse que el analfabetismo difiere entre sexos. Si se
desagrega esta uUltima tasa, se puede observar que la proporcion de mujeres

analfabetas es, en casi todos los casos, superior a la de varones.
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CUADRO N° 18
ANALFABETISMO EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

(Ano 2001)
' Poblacion Analfabetos (%)
Area geografica |de 10 aiios
0 mas Total Varones | Mujeres

Conurbano 7.140.425 1,56 0,68 0,87
Interior 4,259,979 1,63 0,86 0,77
Total Provincia 11.400.404 1,58 0,75 0,83
Total Pais 29.439.635 261 1,26 1,34

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Censo Nacional de
Poblacién, Hogares y Viviendas 2001,

Como puede apreciarse en el Cuadro N° 19, la cantidad de analfabetos se ha
reducido de modo significativo entre los anos 1991 y 2001. Esta caida en el indice
de analfabetismo se registra para todas las desagregaciones, aunque se hace
evidentemente mayor en el caso de |la provincia de Buenos Aires y, en particular, en

el Interior de la misma.

Durante el periodo transcurrido entre los dos ultimos censos poblacionales, la
tasa de analfabetismo de Argentina se redujo de manera significativa, descendiendo
de 3,68% en 1991 a 2,61% en el aio 2001. La provincia de Buenos Aires no fue
ajena a tal fendmeno. En valores absolutos, la provincia pasd de tener 234.422
analfabetos en 1991 a 180.457 en 2001, registrando un descenso de la tasa de
analfabetismo que pasd de 2,3% a 1,58% entre esos afos. Al desagregar la
provincia en Interior y Conurbano, se aprecia que la primera de estas regiones
exhibié la mayor reduccion en la tasa de analfabetismo. Entre los afios consideradecs

la misma se contrajo de 2,5% a 1,63%.
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EVOLUCION DEL ANALFABETISMO POR AREA GEOGRAFICA

CUADRO N° 19

Afo 1991 Ano 2001
Area geografica Poblacién| Tasa de |Poblacion| Tasa de
analfa- | analfabe-| analfa- | analfabe-
beta tismo beta tismo
Conurbano 147.744 2,301 111111 1,56
Interior 92.125 2,50 69.346 1,63
Total Provincia 234 422 2,30 180.457 1,58
Total Pais 956.341 3,68 768.374 2,61

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional de
Poblacién, Hogares y Viviendas 2001.

Al evaluar la tasa de analfabetismo por grupos de edad para la provincia de
Buenos Aires, se puede apreciar que la misma decrece conforme disminuye la edad,
lo cual pone de manifiesto la tendencia en descenso que verifica la tasa de
analfabetismo en el tiempo. Mientras que para el afio 2001 la poblacién mayor a 59
anos registraba una tasa de analfabetismo de 3,71%, el mismo indicador para la

poblacién de 10 a 19 afios evidenciaba un valor notablemente inferior, de solo
0,56%.

CUADRO N° 20
ANALFABETISMO SEGUN GRUPOS DE EDAD Y SEXO

(Afio 2001)
Pobllfat:f)tn Analfabetos (%)
analfabeta
Grupos de edad| 4o 10 afios | Poblacion Varones | Mujeres
O mas total
10 a 19 afios 13.589 0,56 0,66 0,46
20 a 39 anos 34912 0,86 1,01 0,72
40 a 59 afios 58.421 1,97 2,12 1,84
60 afos y mas 73.535 3,71 3,23 406
Total Provincia 180.457 1,58 1,56 1,61

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2001.

Un analisis aun mas detallado, permite entrever que la tasa de analfabetismo
no soélo revela discrepancias entre grupos de edad, sino que al mismo tiempo

experimenta considerables disparidades entre sexos.

En particular, para el afio 2001 la elevada tasa de analfabetismo que exhibia

la poblacion de edad mas avanzada respondia, fundamentalmente, a la gran
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proporcion de mujeres analfabetas. Mientras que la tasa de analfabetismo de la
poblacién masculina mayor a 59 anos ascendia a 3,23%, la poblacion femenina del

mismo grupo etareo experimentaba una tasa del orden del 4,06%.

No obstante, este escenario se revierte en los grupos mas jdévenes de la
poblacién como consecuencia de la disminucion adn mas acelerada que presenta la
tasa de analfabetismo de la poblacion femenina conforme disminuye la edad. En el
cuadro precedente se puede apreciar gque la poblacién femenina presenta para los
restantes rangos de edad una tasa de analfabetismo inferior a la de la poblacion

masculina.
i) Tasa de escolarizacion

Una medida de cobertura educativa complementaria a la tasa de
analfabetismo es la tasa de escolarizacion, que expresa el acceso de la poblacion a
la educacion. Los indicadores referidos a la escolarizacion incorporan informacion de
la cantidad de alumnos que asisten a cada nivel del sistema educativo y de la

poblacion de distintos grupos de edad.

Los censos de poblacion relevan este tipo de informacién en un mismo
momento del tiempo, por lo cual adquiere especial relevancia la utilizacidon de los

resultados censales para el calculo de los indicadores de escolarizacion.

La tasa de escolarizacién se define como la proporcion de la poblacion que
esta efectivamente escolarizada en un nivel de ensefanza. Existen dos tasas de
escolarizacion, la tasa bruta y la tasa neta. La primera expresa el porcentaje de
poblacion escolarizada en un determinado nivel de ensenanza, independientermente
de su edad, respecto de la poblacion del grupo de edad oficialmente escolarizable
en ese nivel de ensefianza. La tasa neta de escolarizaciéon es el porcentaje de
poblacién escolarizada en cada nivel de ensefianza y cuya edad coincide con la
edad tedrica del nivel que cursan, respecto del total de la poblacion de ese grupo de

edad. Asi, la tasa bruta (neta) se calcula como el cociente entre las personas
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escolarizadas en cada nivel de ensefianza (con edad escolar pertinente al nivel que

cursan) con respecto al total de la poblacién de ese grupo de edad, por cien.*

La Ley Federal de Educacion N°® 24,195 promulgada en 1983 e implementada
gradualmente a partir del afio 1994, establece una escolaridad obligatoria de diez
anos que se extiende desde el ultimo ano del nivel inicial al noveno afo de la
Educacion General Basica (EGB). Conforme a ello, la tasa neta de escolarizacién
para estos niveles de ensenanza deberia ascender a 100%. Si bien el valor de dicho
indice es cercano al esperado en la mayoria de los casos (EGB 1 y 2), decrece

conforme aumenta el nivel de ensefianza considerado.

CUADRO N° 21
TASA NETA Y BRUTA DE ESCOLARIZACION EN LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES POR NIVEL DE ENSENANZA
(ARo 2001, en %)

Nivel de ensefianza
Area EGB1y 2 EGB 3 Polimodal

geografica Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa

Neta Bruta Neta Bruta Neta Bruta
Conurbano 98,4 104,0 85,9 113,1 60,2 83,7
Interior 98,8 103,7 874 1117 61,4 81,1
Total Provincia 98,6 103,9 86,5 112,6 60,8 82,7
Total Pais 981 106,0 78.4 1047 53,6 73,7

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional de Poblacion,
Hogares y Viviendas 2001.

En el afio 2001, la provincia de Buenos Aires presentaba, con respecto al pais
en conjunto, tasas de escolarizacion netas y brutas superiores para casi todos los
niveles de ensefianza, incrementandose la brecha en los ciclos mas avanzados. La
unica excepcion se da en la tasa bruta del ciclo EGB 1 y 2, donde la medida para el

total pais supera en poco mas de 2 puntos porcentuales a la de la provincia.

El grupo poblacional correspondiente al primer y segundo ciclo de la EGB, es
decir aquéllos con edades teodricas de 6 a 11 afos, presentaban en el ano 2001 la

tasa neta de escolarizacion mas elevada, con un nivel de cobertura en torno al 99%.

% |os grupos de edad responden a las edades tedricas de los niveles de ensenanza del sistema
educativo formal definidos por la Ley Federal de Educacién: 6 a 11 afios (EGB 1 vy 2); 12 a 14 afos
(EGB 3); y 15 a 17 afos (Polimadal).
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Como fuera expresado previamente, la provincia supera a la nacién en la tasa neta

aunque resulta inferior en el calculo de la tasa bruta para este nivel educativo.

Conforme se pasa a niveles de ensefianza mas elevados se observa que el
nivel de escolarizacidn disminuye. En tal sentido, el grupo poblacional
correspondiente al tercer ciclo de EGB, con edad tedrica entre 12 y 14 afios,
presentaba en 2001 una tasa de asistencia inferior al grupo precedente, del orden
del 86,5%. Al comparar dicha tasa con la registrada a nivel pais se aprecia en forma
mas marcada la mayor cobertura provincial. Destacable resuita el valor gue alcanzan
los indicadores de escolaridad bruta para el ciclo EGB 3 en la provincia de Buenos
Aires, que superan en casi diez puntos porcentuales el indicador para el total pais.
La significativa diferencia entre la tasa bruta y neta indica que se trata del nivel de
ensefianza que reune la mayor cantidad de estudiantes desfasados de la edad

tedrica.

Al considerar al grupo de mayor nivel educativo, es decir los individuos que
asisten al Polimodal (con edad tebrica comprendida entre 15 y 17 anos), los niveles
de escolarizacion vuelven a reducirse significativamente. Tales circunstancias se
vinculan fundamentalmente con la no obligatoriedad que establece la Ley Federal de
Educacion para este nivel de ensefanza. Al mismo tiempo, en los hogares de
menaores recursos los jovenes se insertan en la actividad econdmica en edades mas
tempranas, lo que genera un abandono prematuro del sistema educativo. A su vez,
la brecha entre este indicador y el del pais en conjunto también resulta significativa.
Especificamente, el nivel de escolarizacion neta de este grupo pobtacional en la
provincia de Buenos Aires ascendia a 60,6% en 2001, al tiempo que el mismo

indicador para el total del pais presentaba un valor de 53,6%.

De la desagregacion de la provincia de Buenos Aires por area geografica, se
observa que el interior presenta indicadores netos de cobertura superiores al
Conurbano para todos los niveles educativos considerados, mientras que lo contrario

se da al considerar la tasa bruta.

Entre los afios 1991 y 2001 la tasa neta de escolarizacion de la poblacion
bonaerense experimentd un ascenso para todos los niveles de ensefanza que se
hizo particularmente notable en la educacion Polimodai, en parte lograda por la

instrumentacion de becas de estudio. La tasa de asistencia a establecimientos
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educativos se incrementé para este nivel de instrucciéon desde 37,4% en 1991 a
60,6% en 2001. Al mismo tiempo, el indicador manifestd una evolucioén positiva en el
uitimo cicle de la educacion basica, incrementandose desde 72,4% en 1991 a 86,5%
en 2001. Esta situacion se vincula fundamentalmente con la extension de la
obligatoriedad prevista por la reforma educativa de la Ley Federal de Educacion que

generd la reincorporacion de muchos jovenes al sistema educativo.

, CUADRO N° 22 ,
EVOLUCION DE LA TASA NETA DE ESCOLARIZACION EN LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR CICLO DE ENSENANZA

Area Geografica EGB 1y EGB 2 EGB 3 Polimodal
1991 | 2001 | 1991 | 2001 | 1991 | 2001

Total Provincia 96,3 986 724 865 374 606

Total Pais 956/ 981 685 784 37,2 536

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional de
Poblacién, Hogares y Viviendas 2001.

iii) Nivel educativo de la poblacion

El perfil educativo de la poblacidon adulta constituye un tercer indicador de la
cobertura del sistema educativo. El mismo evalda el nivel de instruccion alcanzado

por los individuos mayores de 24 afios.

El perfil educativo de la provincia de Buenos Aires exhibia en el afio 2001 una
performance menos ventajosa que el pais en conjunto en ios niveles superiores de
ensefanza. La poblacién bonaerense con estudios terciarios © universitarios
completos e incompletos ascendia en 2001 a 9,36% y 6,35% al tiempo gue para el

total pais dichas cifras alcanzaban 11,08% y 7,15% respectivamente.

No obstante, al desagregar la provincia en Interior y Conurbano, se puede
apreciar que la primera de estas regiones presentaba en 2001 un mayor porcentaje
de individuos con el maximo perfil educativo. Hacia 2001 el grupo poblacional con
estudios terciarios o universitarios completos ascendia a 10,79%, cifra que resulta

levemente inferior al indicador del total pais.
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CUADRO N° 23
PERFIL EDUCATIVO DE LA POBLACION ADULTA DE LA

PROVINCIA DE BUENOS AIRES
(Aho 2001)

) Poblacion Nivel educativo
Area de 25
geografica afios o Sin Trio 1rio 2rio 2rio 3rio 3rio
mas instruc. [incomp| compl. ;incomp | compl. {incomp| compl.
Conurbano 4.826.012 420 14,29 3522 1512 16,30 6,38 8,49
Interior 2.947.130 3,39 15,66 3568 13,02 1516 6,29 10,79
Total Provincia | 7.773.142 3,90 14,81 3539 14,321 1587 6,35 9,36
Total pais 19.624.792 449 1648] 31,07 13,67 16,06 7,15 11,08

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares
y Viviendas 2001.

El perfil educativo de la poblacion aduita de la provincia de Buenos Aires
presentaba hacia el afic 2001 notables discrepancias por grupos de edad. En este

sentido, se puede apreciar que conforme desciende la edad de la poblacion el nivel
educativo alcanzado se incrementa.

Tal situacidén se pone de manifiesto fundamentalmente en los niveles terciario
y universitario. Hacia el afio 2001, la poblacion de edad mas avanzada con estudios
terciarios © universitarios completos ascendia a 4%, al tiempo que este mismo

indicador para el grupo de edad mas joven mostraba un valor sustancialmente
mayor, de 10,1%.
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CUADRO N ° 24
PERFIL EDUCATIVO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR
GRUPO DE EDAD Y SEXO

(Afio 2001)

Pobla- Nivel educativo
Grupo de cion de Sin 1rio 1rio 2rio 2rio 3rio | 3rio
edad 25 afios | jnstruc | incom- | com- | incom-| com- |incom-| com
0 mas cion | pleto | pleto | pleto | pleto | pleto |pleto
25 a 29 anos 1.037.962 1.6 52 26,2 211 21,7 14,1 10,1
Varones 515.551 1,7 h7 2838 231 21,2 13,0 63
Mujeres 522.411 1,5 47 23,7 19,0 22.1 15,21 13,8
30 a 49 afos | 3.403.605| 2.5 89| 330| 17.4| 183 76| 12.3
Varones 1.663.852 2,6 9.1 34,6 19,0 17,6 7.8 93
Mujeres 1.739.653 2.4 8,6 314 16,0 18,8 75| 152
50 a 64 anos 1.870.457 45 19,0 39,7 11,6 13,8 3,6 7.8
Varones 890.011 43 19,0 389 13,3 12,8 43 7.4
Mujeres 080446 46| 190| 405 100| 148 30| 81
65 afios y mas | 1461.118| 81, 302|419 57 8.7 13 40
Varones 591.578 6.9 28,5 40,1 7.6 a7 2.1 4.9
Mujeres 869.540 89 31,3 43,2 4,5 8,1 08 3,3

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional de Poblacion,
Hogares y Viviendas 2001.

Por otro lado, conforme decrece la edad de la poblacidén se puede apreciar
que la posicion desventajosa que enfrentaban las mujeres en las edades mas
avanzadas se diluye. El cuadro anterior revela que en 2001 el porcentaje de mujeres
con estudios terciarios 0 universitarios completos superaba al de los varones en los
tres grupos mas jévenes de la poblacién, incrementandose la brecha entre ambos al
decrecer la edad. Concretamente, el porcentaje de mujeres de 25 a 29 afos con
estudios terciarios o universitarios completos ascendia en 2001 a 13,8%, superando
ampliamente el 6,3% que experimentaba la poblacién masculina para ese mismo

rango de edad.

3.3.3 Indicadores de eficiencia interna.

Se entiende por eficiencia interna la capacidad demostrada por el sistema
educative para retener la poblacion ingresada hasta que culmine todos los grados
establecidos para el nivel respectivo, y para promover esa misma poblacién de un
grado a otro con la debida fluidez, evitando asi la pérdida de tiempo. Esto permite

alertar sobre los desperdicios de recursos atribuibles a la desercion y a la repitencia.

La misma se mide mediante una serie de indicadores cuantitativos por razén

de los cuales se puede evaluar el cumplimiento de los objetivos propuestos en el
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sistema educativo. Al analizar la evolucion de estos indicadores hay que tener en
cuenta que su comportamiento puede estar influenciado no sélo por las politicas de
mejoramiento de la calidad de la educacién, sino también por decisiones de caracter
politico y/o administrativo, que en ultima instancia determinan en gran parte la forma

como se gestiona el sistema educativo.

En si, estos indicadores, también denominados tasas de transicion, permiten
evaluar el movimiento de alumnos y su trayectoria escolar entre dos anos lectivos

consecutivos.

Las mismas estan relacionadas directamente y se calculan sobre la misma
base, con lo que por definicidon suman cien. Abarcan todas las posibilidades que un
alumno puede tener en el curso de un afo de su historia escolar: promover el afio,

repetirio 0 desertar durante el mismo.

La tasa de promocion efectiva representa el porcentaje de alumnos que se
matriculan en el grado o afio de estudio siguiente en el afio lectivo siguiente. La tasa
de repitencia mide el porcentaje de alumnos que se matriculan en el mismo grado ©
afo de estudio en el ano lectivo siguiente. Por Ultimo, la tasa de abandono o
desercion interanual exhibe el porcentaje de alumnos gue no se matniculan en el ano

lectivo siguiente en ningun ano de estudio.
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'CUADRO N° 25
TASAS DE TRANSICION EDUCATIVA DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES

(En porcentaje)

EGB Polimodal
Periodo Prc_br"no- Repi- Aband. Prt?[no- Repi- Aband.
cion . Inter.- cién . Inter.-
. tencia . tencia

efectiva anual | efectiva anual
04-05 90,2 6,8 2,6 74,2 9.0 15,3
03-04 91,4 6.4 1,9 76,2 8,5 13,8
02-03 91,9 58 2,0 81,3 6,3 11,2
01-02 924 53 2,3 85,1 5,1 9.8
00-01 92,2 54 2,3 84,1 5,2 10,6
99-00 926 56 1,8 88,7 42 7.1
88-99 92.8 5.1 2.1 86,5 6,0 7.4
97-98 94.6 4.0 1,5 83,0 6.6 10,5
96-97 96,2 2,6 1,2 79,4 8,3 12,3
95-96 96,4 2.8 0.8 79,0 11,5 9.5
90-91 95,7 2.9 1,5 70,4 13,6 16,0

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de la Relevamientos
anuales 1990, 1991, 1995-2005.

Los indicadores de referencia presentan valores diferentes segun se trate de
niveles primario o EGB y medio o Polimedal. Esto es, mientras que en EGB se
observan valores altos de promocion y bajos de repitencia y desercién, en Polimodal
se aprecia altos valores de repitencia y desercién y relativamente bajos en

promacion.

Los elevados valores que alcanza la tasa de promocién efectiva para EGB,
que supera el 90% de la matricula anual, estan relacionados con la obligatoriedad de
la escolaridad para dicha etapa del sistema educativo. La tasa se ve
significativamente reducida al considerar el nivel educativo medio o Polimodal. La no
obligatoriedad de este nivel hace que la tasa de abandono alcance niveles altos. Es
oportuno notar que el valor de dicha tasa se incrementd notoriamente tras la crisis
econdmica y social que hizo eclosion en 2001, volviendo luego a registrar un valor
similar al de comienzos de la década del noventa. Este comportamiento coincide con
un aumento de la poblacion por debajo de la linea de pobreza e indigencia, lo que
significo que una vasta cantidad de jévenes se viera obligados a abandonar sus

estudios para volcarse al mercado laboral.

Al analizar la evolucién temporal de las tasas mencionadas, se aprecia que, si

bien siempre se mantuvo por encima del 90%, la promocion efectiva en EGB exhibio
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una continua y ligera contraccion entre los afios 1995 y 2005. A su par, los
indicadores de repitencia y abandono crecieron en el periodo considerado. En el
caso de la educacion Media o Polimodai se aprecia que la tasa de promocion
aumentd hasta el arfio 2000, para luego exhibir una caida en mas de 14 puntos
porcentuales hasta 2005. Similar comportamiento —pero en sentido inverso-
manifestaron los indices de repitencia y abandono interanual, mas que duplicando

en 2005 las tasas exhibidas en el afio 2000,

Existe una medida alternativa de eficiencia interna que denota que individuos
asisten a un determinado nivel educativo con un desfasaje de edad con respecto a la
edad tedrica o esperada. La tasa de sobreedad expresa el porcentaje de alumnos
con edad mayor a la esperada correspondiente al afic de estudio o nivel en que

estan matriculados.

CUADRO N° 26
TASA DE EDAD ESPERADA DE EDUCACION DE LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES
(Afo 2004)
EGB 1 EGB 2 EGB 3 Polimodal

AnodeEstudio | 1° | 2° | 3° | 4° | &% | 6° | 7° | 8° | 9° | 1° | 2° | 3°
Edad Teorica 6| 7| 8| 9| 10| 11| 12| 13| 14| 15| 18| 17
(en afios)

Tasa de Edad
Esperada (en %)
Tasa de Sobre 9.9(135(157|17,1]19,5(21,0|24,9|26,6|26,7|13.7|12.0] 87
Edad (en %)
Nota: La tasa de edad esperada incluye |a sub edad, que comprende aquellos alumnos
con edad menor a la esperada correspondiente al afio de estudio o nivel en cual estan
matriculados.

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Relevamiento Anual 2004.

90,1(86,5(84,3|829|805|79,0(751|73,4(73,3/86,3|88,0|91,3

Como se desprende del cuadro anterior, existe una importante cantidad de
individuos que asisten a la EGB o al Polimodal con un desfasaje de edad respecto a
la edad tedrica o esperada. La tasa de sobreedad alcanzd en 2004 casi el 20% en
EGB, en su mayor parte, alumnos con un afio mas al esperado. Resulta relevante
distinguir como la tasa de sobreedad aumenta conforme se avanza en la EGB. Con
relacion al Polimodal, la tasa alcanzé en 2004 el 36,1%. En este caso se observa [a
tendencia opuesta al EGB, es decir, la tasa se contrae a lo largo de los afios de

estudio.
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3.4 Situacion actual y evolucion reciente de la EGB en la provincia de

Buenos Aires

A partir de la sancion de la citada Ley Federal de Educaciéon N° 24.195 se
crea la Educacion General Basica, conformada por tres ciclos de tres afios cada uno
que se estructuran como una unidad pedagodgica. Estos nueve anos son de
asistencia obligatoria, que sumados al dltimo afio del nivel inicial totalizan los diez

anos de educacion obligatoria.

La implementacion de esta nueva estructura educativa nacional a nivel
provincial se formalizé con la sancién de la Ley Provinciat de Educacién N° 11.612
de 1994, gue comenzd a hacerse efectiva un par de anos mas tarde, de forma
gradual y paulatina. En particular, con el inicic del ciclo lective 1996 se iniciaron los
primeros anos de los tres ciclos de la EGB (1°, 4° y 7°) en todos los establecimientos
primarios, tanto publicos como privados. Hacia 1997, se pusieron en marcha los
segundos afios de cada uno de los ciclos (2°, 5° y 8°) y finalmente en 1998, se
implementaron los ultimos tres afios de los tres ciclos (3%, 6° y 9°). Posteriormente, la
Resolucién N° 1045 de 2005 de la Direccion General de Cultura y Educacién de la
provincia de Buenos Aires determiné que la Educacién General Basica tendria una
conduccién para el primer y segundo ciclo bajo la denominacion Educacion Primaria
Basica (EPB) y otra para el tercero bajo la denominacion Educacién Secundaria
Basica (ESB). Asi, la provincia de Buenos Aires se encuentra en un periodo de
transicidn en el que se pretende ir hacia una educacion primaria de seis afos
(formada a partir de la EPB) y una educacién secundaria también de seis anos

(formada a partir de la ESB y el Polimodal).*”

En esta seccion se efectuara una descripcidn y analisis de la situacién actual
y evolucion reciente del sistema de EGB (de 9 anos) de la provincia de Buenos
Aires. Para ello, al igual que se hizo en la seccion anterior para todo el sistema
educativo bonaerense, se utilizaran indicadores simples de estructura, cobertura y

eficiencia interna.

% La reciente sancion de la Ley de Educacion Nacional N° 26.206 también va en este sentido.

117



3.4.1 Estructura y Tamano de la EGB bonaerense

En esta parte destinada al andlisis de la situacidén actual y evolucién reciente
del sistema de Educacion General Basica de la provincia de Buenos Aires, se
comenzard realizando una descripcion de la estructura y el tamafio del mismo a
partir de indicadores de establecimientos, secciones, cargos docentes y matricula
con informacién procedente de los relevamientos efectuados por la Direccion

General de Cultura y Educacion.
) Establecimientos

La provincia de Buenos Aires posee 6.512 establecimientos que proveen
servicios educativos de EGB, de los cuales 2.794 se localizan en el Conurbano

bonaerense y 3.718 en el Interior de la provincia.

CUADRO N° 27 )
ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS DE EGB POR AREA
GEOGRAFICA Y SECTOR DE GESTION

(Ano 2005)
) Sector de Gestion
Area Geografica Estatal Privado
Total (%) (%)
Conurbano 2.794 63,4 36,6
Interior 3.718 85,0 15,0
Total Provincia 6.512 75,7 24 3

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Relevamiento Final
2005.

En el cuadro anterior puede verse como, para el afic 2005, en el Interior de la
provincia et porcentaje de establecimientos de EGB gestionados por el sector publico
supera ampliamente al verificado en el Conurbano bonaerense. Tal situacion
responde en gran medida a la escasa oferta de educacion privada que se registra en
las zonas menos urbanizadas, suplantadas por el sector publico. Mientras que en el
interior de la provincia el porcentaje de establecimientos educativos de EGB
gestionados por el Estado asciende a 85%, en el Conurbano bonaerense dicha cifra

se reduce a 63,4%.

De los 6.512 establecimientos de Educaciéon General Basica ubicados en la
provincia de Buenos Aires, casi la totalidad dictan cursos correspondientes a la

Educacion Primaria Basica (EGB 1 y 2) y poco mas del 80% a la Educaciéon
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Secundaria Basica (EGB 3). Es decir que, al ser una unidad pedagégica, en la gran
mayoria de los casos los tres ciclos se encuentran integrades en un mismo
establecimiento. Es recién a partir dei afio 2005, mediante la Resolucion N° 1045
citada previamente, que se instruye a la creacion de unidades educativas de tercer
ciclo en forma gradual y progresiva. En particular, en ese afo se agregaron 561

establecimientos destinados exclusivamente a la Educacion Secundaria Basica.

CUADRO N° 28
ESTABLECIMIENTOS EDUCATIVOS DE EGB POR NIVEL
EDUCATIVO Y SECTOR DE GESTION

(Afio 2005)
Sector de Gestion
Nivel Educativo Total Estatal Privado
(%) (%)

EGB Ciclo 1y 2 5.946 73,5 26,5
EGB Ciclo 3y ESB 5343 71,5 28,5
Total EGB 6.512 75,7 24,3
Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final
2005.

Si bien la presencia del sector publico en la gestion de los establecimientos de
EGB predomina en todos los ciclos de ensefianza, se hace levemente mas evidente
en los ciclos EGB 1y 2, correspondientes a la Educacion Primaria Basica. Para este
nivel de desagregacién, el porcentaje de establecimientos educativos gestionados
por el Estado asciende a 73,5%, mientras que solo el 26,5% restante se encuentra
administrado por el sector privado. Por otra parte, el tercer ciclo de la EGB,
5.343

establecimientos, de los cuales 71,5% pertenecen al sector publico y 28,5% son

correspondiente a la Educacion Secundaria Basica, se dicta en
gestionados por el sector privadd. De los 561 establecimientos destinados

exclusivamente a ESB, la totalidad corresponden al sector estatal.
i) Secciones

La cantidad de secciones destinadas a EGB (que integra los dos primeros
ciclos de EGB o EPB y el tercer ciclo de EGB o ESB) de la provincia de Buenos
Aires ascienden en el afic 2005 a 88.795, de las cuales casi el 71% son gestionadas

desde la 6rbita estatal.
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CUADRO N°29 ’
SECCIONES EDUCATIVAS DE EGB POR AREA GEOGRAFICA Y

SECTOR DE GESTION

(Afo 2005)
) Sector de Gestion
Area Geografica Estatal Privado
Total (%) (%)
Conurbano 53.839 67,3 32,7
Interior 34.956 76,2 23,8
Total Provincia 88.795 70,8 29 2

Fuente: elaboraciéon propia en base a datos del Relevamiento
Censal 2005.

La presencia del sector estatal en la distribucion de secciones educativas
bonaerenses es superior en el Interior de la provincia, en relacion con la mayor
localizacién de establecimientos estatales en esta region. El 76,2% de las secciones
ubicadas en el interior de la provincia corresponden al ambito estatal, mientras que

en el Conurbano dicha medida es ligeramente menor, 67,3%.

De la totalidad de las secciones educativas pertenecientes a EGB de la
provincia de Buenos Aires, su mayor parte estan orientadas a los ciclos 1y 2 o EPB.
En particular, en 61.389 secciones educativas se imparten conocimientos
pertenecientes a los dos primeros ciclos de la Educacion General Basica. El resto se
destina al ultimo ciclo (EGB 3). Cabe destacar que casi cinco mil de las secciones
pertenecientes a este ultimo ciclo se refieren exclusivamente a ESB, segun la

denominacién adoptada en 2005.

CUADRO N° 30
SECCIONES EDUCATIVAS DE EGB POR NIVEL EDUCATIVO Y
SECTOR DE GESTION

(Ano 2005)
Sector de Gestion
Nivel Educativo Total Estatal Privado
(%) (%)
EGBCiclo1y 2 61.389 70,8 29,2
EGB Ciclo 3y ESB 27.4086 70,7 29.3
Total EGB 88.795 70,8 29,2

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Censal

2006.

La presencia del sector publico en la gestion de las secciones de EGB

predomina en todos los niveles de ensefianza, sin distincion entre los distintos ciclos
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del sistema. Para este nivel de desagregacion, el porcentaje de secciones
educativas gestionadas por el Estado asciende a 70,8%, mientras que sélo el 29,2%
restante se encuentra administrado por el sector privado. Una mencién aparte
merece la madificacion introducida por la Resolucion N 1045; De las cerca de cinco
mil secciones dirigidas exclusivamente a la Educacion Secundaria Basica, su

totalidad son administradas por el sector estatal.
i) Cargos docentes

El territorio bonaerense alberga un total de 109.651 cargos docentes en la
Educacion General Basica, de los cuales 64.204 dictan clases en establecimientos

ubicados en el Conurbano bonaerense y 45.447 en el Interior de la provincia.

CUADRO N° 31 ,
CARGOS DOCENTES EN EGB POR AREA GEOGRAFICA Y SECTOR

DE GESTION
(Afo 2004)
) Sector de Gestion
Area Geografica Estatal Privado
Total (%) (%)

Conurbano 64.204 67,3 32,7
Interior 45 447 76,9 23,1
Total Provincia 109.651 71,3 28,7

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Anual
2004,

Hacia el afio 2004, de la totalidad de los cargos docentes de la provincia de
Buenos Aires en la Educacion General Basica, el 71,3% dictaba clases en
establecimientos publicos y el 28,7% restante en establecimientos gestionados por el
sector privado. En lineas generales, se observa el mismo patrén de comportamiento
que el evidenciado en la cantidad de establecimientos y de secciones educativas,
donde prima la participacion del sector publico para todas las desagregaciones

geograficas y, en forma mas destacada, en el Interior de |a provincia.

Al observar la cantidad de cargos docentes bonaerenses en la Educacion
General Basica por nivel educativo y sector de gestion se puede apreciar que hacia

2004, los mismos se concentraban fundamentalmente en los ciclos EGB 1y 2.

121



CUADRO N° 32
CARGOS DOCENTES EN EGB POR NIVEL EDUCATIVO Y SECTOR

DE GESTION
(Ano 2004)
Sector de Gestion
Nivel Educativo Total Estatal Privado
(%) (%)

EGB Ciclo 1y 2 97.604 70,6 29,4
EGB Ciclo 3 12.047 76,9 231
Total EGB 109.651 79,6 20,4
Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Anual
2004.

En particular, de los 109.651 cargos existentes, 97.604 correspondian a
docentes que desempefaban su funcion educativa en la Educacion Primaria Basica.
En concordancia con el patrén observado anteriormente, poco mas del 70% de estos
cargos se desempefan en 30% restante en

la educacion publica, y el

establecimientos administrados por el sector privado.
iv) Matricula

De acuerdo al Relevamiento Final del afio 2005, la provincia de Buenos Aires
posee una matricula de 2.365.311 alumnos en la Educacion General Basica, de los
localizados en el Conurbano

cuales 1.494 996 asisten a establecimientos

bonaerense y 870.315 a establecimientos ubicados en el Interior de la provincia.

, CUADRO N°33
MATRICULA EN EGB POR AREA GEOGRAFICA Y SECTOR DE

GESTION
(Ao 2005)
) Sector de Gestion
Area Geografica Total Estatal Privado
(%) (%)
Conurbano 1.494.996 66,2 33,8
Interior 870.315 731 26,9
Total Provincia 2.365.311 68,7 31,3

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamiento Final
2005.

Al observar la matricula en EGB de |a provincia de Buenos Aires por sector de
gestion se puede apreciar el mismo patron de comportamiento verificado en la
En este sentido, el

matricula total. porcentaje de alumnos que asiste a

establecimientos publicos predomina tanto en el Conurbano bonaerense como en el
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Interior de la provincia. No obstante, se registran algunas discrepancias entre ambas
desagregaciones. Mientras que en el Interior de la provincia el porcentaje de
alumnos que concurre a establecimientos gestionados por el Estado asciende a

73,1%, en el Conurbano bonaerense dicha cifra se reduce a 66%.

Al desagregar la matricula por ciclo educativo, y de acuerdo a informacion
proveniente del Relevamiento Final, se observa que de los 2.365.311 alumnos con
que cuenta la provincia de Buenos Aires en Educacion General Basica, 1.637.145

asisten al primer y segundo ciclo, y 728.166 al ultimo ciclo de este nivel educativo.

' CUADRO N° 34
MATRICULA EN EGB POR CICLO EDUCATIVO Y SECTOR DE

GESTION
(Afic 2005)
Sector de Gestion
Nivel Educativo Total Estatal Privado
(%) (%)

EGB Ciclo1y 2 1.637.145 68,4 31,6
EGB Ciclo 3y ESB 728.166 69,5 30,5
Total EGB 2.365.311 68,7 31,3
Fuente: elaboracién propia en base a datos del Relevamiento Final
2005.

Al examinar la matricula en la Educacion General Basica por nivel educativo y
sector de gestidbn se observa que la participacién del sector publico predomina en
todos los ciclos de ensefianza, aungue se observa una presencia ligeramente mayor
en el ultimo ciclo de EGB. Por otra parte, dentro de la matricula del sector publico se
agregan los alumnos inscriptos en establecimientos gestionados por el gobierno
municipal, que resulta insignificante y alcanza una participacidon maxima de 0,6% en
el segundo ciclo de EGB. Por altimo, cabe mencionar que si bien la participacion del
sector privado asciende en promedio al 31,3%, alcanza un maximo de 31,6% en el

primer y segundo ciclo de EGB para el afio 2005.

Entre los afios 1990 y 2005 la matricuila de Educacién General Basica
presentd una tendencia ascendente que se vio acentuada a partir del afio 1996-97,

periodo en el cual comenzé a implementarse la reforma educativa.
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, GRAFICO N° 8
EVOLUCION DE LA MATRICULA EN EGB DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES POR SECTOR DE GESTION
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos del
Relevamiento Inicial 1980, 1891, 1895-2005

Segun el Helevamisnio inicial de los distintos afios, ia matricula en esie nivel
ensefianza se incrementd en cerca de 700.000 alumnos entre 1980 v 2005 En
cuanto a ia participacidn de los sectores publico v privado, se observa un ligero
crecimiento del porcentaje de alumnos mafriculados en establecimientos privados en
detrimento de agquellos inscriptos en establecimientos gestionados por el Estado. En
particular, el porcentaje de alumnos gue asisten a establecimientos piblicos se
redujo desde 74,9% en 1980 a 89,6% en 20058, al fiempo que la participacién de
alumnos matriculados en el sector privado se incrementd desde 25 1% en 1990 a
30,4% en 2005,

3.4.2 Cobertura de ja EGE bonaerense

En esta seccidon se utiliza GOnicamente la tasa de escolarizacion como
indicador de cobertura. No tendria sentido utilizar 12 tasa de analfabetismo ni el nivel
de cobertura de la poblacidn, puesto gue la primera afecta esencialmente a los
individuos que no estan escolarizados v el segundo indicador solo incluys a la
poblacion mayor de 24 afios.
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[.a tasa neta de escolarizacion en Educacién General Basica en la provincia
de Buenos Aires ascendia en el afo 2001 a 98,6% en los ciclos EGB1yEGB 2y a
86,5% en el ciclo EGB 3.

CUADRO N°35
TASA BRUTA Y NETA DE ESCOLARIZACION ESTIMADA EN EGB
POR CICLO DE ENSENANZA

(Ano 2001)
Ciclo de ensenanza
Arrea Geografica EGB1y2 EGB 3
Tasa Neta | Tasa Bruta| Tasa Neta |Tasa Bruta
Conurbano 98,4 104.0 85,9 113,1
Interior 98,8 103,7 87.4 1117
Total Provincia 98,6 103,9 86,5 112,6
Total Pais 98, 1 106,0 78,4 1047

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Censo Nacionai de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2001.

En el afio 2001, la provincia de Buenos Aires presentaba, con respecto al pais
en conjunto, tasas netas de escolarizacidon superiores para todos los niveles de
ensefanza, comportamiento que se acentda en el ultimo ciclo de la Educacion

General Basica.

El grupo poblacional en edad escolar mas joven, es decir, aquellos individuos
que asisten al primer y segundo ciclo de la EGB, presentaba hacia 2001 el nivel de
cobertura mas elevado, con una tasa de escolarizacién en torno al 99%. Cabe
destacar que dicho indicador no presenta discrepancias muy importantes para las
distintas desagregaciones geograficas, dado que hacia 2001 en el Conurbano

bonaerense ascendia a 98,4% y en el Interior de la provincia al 98,8%.

En tanto, los niveles de escolarizacion en el Gltimo ciclo de la Educacion
General Basica en la provincia de Buenos Aires, si bien son inferiores a los
registrados en los ciclos EGB 1 y 2, superan notablemente a los registrados a nivel
pais. Concretamente, mientras que hacia 2001 la tasa de escolarizacion en el tercer
ciclo de la EGB en la provincia de Buenos Aires ascendia al 86,5%, el indicador para

el pais en conjunto alcanzaba el 78,4%.

Si se considera la tasa bruta de escolarizacion se aprecia que en los ciclos
EGB 1y 2 el pais supera a la provincia, aungue en el cicio EGB 3 dicha medida para

Buenos Aires es muy superior a la tasa para el total pais.
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Mientras que al observar la tasa neta segun desagregacion geografica, el
Interior de la provincia registra un nivel superior al Conurbano para los ciclos de
ensefanza considerados, lo contrario ocurre cuando se repara en la tasa bruta,

donde el Conurbano alcanza tasas de escolarizacién mayores al Interior provincial.
3.4.3 Indicadores de eficiencia interna de la EGB

Al igual que en la medicidn de la eficiencia interna del sistema educativo de la
provincia de Buenos Aires, en esta seccién se pretende explorar, en particular, las
tasas de promocion efectiva, repitencia y abandono interanual para la Educacion

General Basica.

De igual modo, estas tasas de transicion abarcan todas las posibilidades que
un alumno puede tener en el curso de un ano de su historia escolar; promover el

afno, repetirlo o desertar durante el mismo.

En primer lugar se analiza la tasa de promocion efectiva para los distintos

niveles de EGB en la provincia de Buenos Aires.

) CUADRO N° 36
PROMOCION EFECTIVA EN EGB DE LA PROVINCIA DE BUENOS

'AIRES
(En porcentaje)

Periodo 7 EGZ? 1 30 1 EGs? 2 & 70 EG&? 3 g9 Total
04-05 915 939 947| 948| 940| 92,8| 838| 77,7 88, 7| 90,2
03-04 914| 939 946| 948| 943| 946| 88,3 81,1 892 914
02-03 91,2 93,5 946| 949| 946 950| 90,0| 828| 898| 919
01-02 91,3| 93,9 946| 955| 953] 955 91,3| 83,5| 90,8] 924
00-01 81,9 93,6| 92,8| 951| 952| 953| 92,7| 81,6| 895 9272
99-00 93,4 939{ 9531 955| 957| 957| 953| 81,2| 86,5 92,6
98-99 94 8| 939 952| 959| 96,1 95,7| 98,0 81,0| 855| 92,8
97-98 96,7| 93,5 956| 96,8| 97,0/ 96,71102,1| 80,9| 71,6 946
96-97 100,01 93,5 953 96,7 96,9| 96,5 94,9| 73,0 70,4 96,2
95-96 100,0( 92,8) 95,5 96,1 96,0| 958| 98,7 71,1} 712 964
90-91 990 921] 948| 954 | 951 956] 98,0| 644| 632 957

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Relevamientos Censales 1990-
2005.

La tasa de promocion efectiva de la EGB en la provincia de Buenos Aires
alcanza valores elevados para todos los afios analizados. Sin embargo, se aprecia

una tendencia descendente desde el afio 1995 Mientras que la tasa se mantuvo
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practicamente estable entre 1990 y 1995, a partir de este afio exhibid una continua

caida, hasta liegar a valores cercanos al 90% el ultimo afo.

Al desagregar el nivel de EGB en los distintos afios que lo componen, se
observa que la mayor tasa de promocioén durante 2005 se da en el tercer, cuarto y
quinto grado, o lo que es |o mismag, en el Ultimo afo de EGB1 y el primero y segundo

de EGBZ2, fendmeno que se repite para varios afios previos.

Un hecho para destacar es la evolucion de la tasa en el primer grado de EGB.
La misma alcanzaba valores cercanos al 100% a mediados de la década pasada,
mientras que para el ultimo afio estudiado descendié a poco mas del 90%. E! resto
de los afos pertenecientes al EGB1 y EGB2 no presentan grandes alteraciones en
la tasa de promocidon en el periodo analizado. En tanto, los afios pertenecientes al
EGB3 presentan comportamientos dispares en el tiempo. Mientras que el primero de
ellos {(7°) muestra una marcada caida a lo largo de los arios, los dos afos restantes
(8° y 9° presentan el comportamiento inverso, es decir, mejoran su tasa en el
periodo estudiado. Esto ultimo esta relacionado con la incorporacion de estos dos

afos al régimen obligatorio.

La tasa de repitencia de EGB en la provincia de Buenos Aires ha exhibido una
tendencia ascendente a lo largo de los afios analizados, mas que duplicando en

2005 el valor registrado a mediados de la década pasada.
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CUADRO N° 37
REPITENCIA EN EGB DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

(En porcentaje)

Periodo T EGZ? 1 30 2 E%? 2 & 7o EGS? 3 g0 Total
04-05 6,9 55 4.8 47 51 52 96| 11,8 7.6 6,8
03-04 6,7 55 4.7 46 46 49 84| 107 7.0 64
02-03 6,4 55 46 472 42 43 7.1 9.6 6,2 58
01-02 6,1 53 4.4 3,7 3,6 3,7 6,1 8,7 59 53
00-01 6,0 53 43 3,8 3,6 3,8 59 9,7 6,6 54
99-00 57 56 4.5 3.9 3,86 3,7 52| 11,0 7.1 56
98-99 46 5.4 43 3,5 3,0 3,0 3,8| 10,9 7.0 5.1
97-98 3,0 53 3,6 2.5 2.1 1,8 24 9,9 8.9 4.0
96-97 0,6 5,3 3,7 2.6 2.1 1,8 1,3 8,0 154 2.6
95-96 0,8 6.6 42 3,0 2.4 1,8 0,3| 152| 18,7 2,8
390-91 0,7 6,6 44 3.2 2,6 1,7 03| 14,7| 186 2,9

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Relevamientos Censales 1990-
2005.

De |a desagregacion de los distintos afios que componen la EGB, para el afio
2005 se observan las menores tasas en los afos centrales (4°, 5° y 6°) y las
mayores en los Gltimos afos de la educacion basica o EGB3. En particular, en 8%y

9° afios se registran las mayores tasas de repitencia.

Al analizar la evolucion de la tasa para cada afo de EGB, se destaca el
aumento que experimentaron 1° y 6° y 7° afio en menor medida, que desde niveles
cercanos a cero a comienzos de |a década del noventa, aumentaron
significativamente hacia 2005. Por su parte, el ultimo ano de la EGB (9°) exhibid una
fuerte contraccion en su tasa de repitencia, lo cual esta relacionado con la
incorporacion de los dos Ultimos afos al sistema de EGB desde la antigua escuela
primaria, donde estos anos correspondian a la escuela media, no obligatoria. Cabe
destacar asimismo que todos los afios de estudio presentan un incremento
progresivo en las tasas de repitencia desde el periodo 2001-2002, momento que

coincide con la eclosion de la ultima crisis econdmica y social que atravesé el pais.

Por dltimo, se estudia |la tasa de desercidon o abandono interanual para los

distintos niveles de EGB en la provincia de Buenos Aires.
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CUADRO N° 38
ABANDONO INTERANUAL EN EGB DE LA PROVINCIA DE BUENOS

AIRES
(En porcentaje)
. EGB 1 ~ EGB2 EGB 3
Periodo 7° 20 30 2° 5o &° 7o g° 3 Total
04-05 1.3 0,3 0,2 0,2 0,7 1,7 6,0 9,8 3.1 26
03-04 1.6 0.4 0,4 0,4 0,8 0,2 29 7.6 3.2 1.9
02-03 2.1 0,7 0,6 0,6 1,0 0,5 25 7,0 3,4 2,0
01-02 26 0,9 1,0 0,8 1.1 0,8 26 7,9 3,3 ,
00-01 2 1.1 1,1 1,1 1,2 0,9 1,4 8,7 3,8

2
: 2
99-00 0,8 0,5 0,2 0,6 0,7 0,6 -05 |78 6,3 1
98-99 0,6 0,7 0,5 0,6 0,9 1,3 -1,8 [8,1 7.5 2
97-98 0,3 1,2 0,8 0,6 0,9 1.4 44 |92 196 |1
96-97 -06 |12 1,0 0,7 1,0 1,7 3,8 19,0 (142 |1
95-96 -0,8 (06 0,3 0,8 1,6 2,4 1,0 13,7 |12,1 |0
90-91 0,2 1,3 0,8 1.4 22 |27 1,7 20,9 (18,2 |15
Nota: Las tasas negativas de abandono coinciden con el afo de extension de la
escolaridad obligatoria por la implementacion de la Transformaciéon Educativa.
Fuente: elaboracién propia en base a datos del Relevamientos Censales 1990-
2005.

La tasa de desercion o abandono interanual en la EGB bonaerense exhibe un
comportamiento relativamente estable a lo largo de los afos analizados, con una

leve tendencia al alza en el Ultimo afo.

Al desagregar los anos de la EGB para 2005 se aprecia que la mayor tasa de
abandono interanual se da en los ultimos afios del sistema. En particular, el 8° ano
registra la tasa mas alta de desercion de la EGB, cercana al 10% de la matricula

anual.

En cuanto a la evolucion temporal, los casos mas relevantes se observan en
los tres afnos que componen el ultimo ciclo del sistema (EGB3). No obstante, estos
tres afios finales presentan un comportamiento dispar. Mientras que el primero de
ellos (7°) presenta una tendencia ascendente, los dos restantes, si bien conservan

valores altos, exhibieron una importante caida en el indicador a lo largo del tiempo.

3.5 El sistema educativo bonaerense en el marco nacional e internacional

A continuacién se realizara una comparacioén interprovincial de la cobertura e
indicadores de eficiencia interna del sistema educativo con el objetivo de. ubicar la

realidad educativa de la provincia de Buenos Aires en el contexto nacional.
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Asimismo, se efectuara similar procedimiento con indicadores de paises
desarrollados asi como en vias de desarrollo, con el fin de lograr similar propodsito de

comparacion pero a nivel internacional.

3.5.1 La provincia de Buenos Aires en el marco nacional

) Cobertura educativa

La provincia de Buenos Aires presenta indicadores de cobertura educativa

que se encuentran entre ios mas elevados del pais.

El analfabetismo en el territorio bonaerense se encuentra entre los registros
mas bajos con relacion al resto de las provincias. Segun datos del ultimo Censo
Nacional de Poblacién, para el afio 2001 la tasa de analfabetismo de la provincia de
Buenos Aires se encontraba entre las cuatro mas bajas de Argentina, sélo por
encima de Santa Cruz, la Ciudad de Buenos Aires y Tierra del Fuego. En términos
precisos, la tasa de analfabetismo bonaerense ascendia en el afio 2001 a sélo 1,6%,

cifra que se ubica un punto porcentual por debajo del promedio nacional, de 2,6%.
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GRAFICO N° 8 p_
TASA DE ANALFABETISMO DE LA POBLACION MAYOR A 10

ANOS POR PROVINCIA
(ARo 2001)
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Fuente: elaboracion propia en base a dalos del Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2001

En forma paralela, al analizer la tasa de escolarizacidén de |a poblacidon en
edad fedrica de asistencia a los niveles educativos basico v medio (EGE v
Polimodal, respectivamente), se observa que la provincia de Buenos Aires presenta
niveles relativamente elevadeos con respecto a las restantes jurisdicciones
argentinas.

Seglun datos relevados por e Gltimo Censo Nacional de Poblacién, hacia el
afic 2001 la tasa de escolarizacion estimada de la poblacion bonserense de 6 a 17

afios se ubicaba entre las cinco mas elevadas del pals, sdlo por debajo de tres
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provincias de ia Patagonia (Tierra del Fuego, Santa Cruz vy Chubut) v la Ciudad de
Buenos Aires.

GRAFICO N° 10 ;
TASA NETA DE ESCOLARIZACION ESTIMADA DE LA POBLACION

DE 6 A 17 ANOS POR PROVINCIA
{Afio 2001)
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Fuente: eiaboracidn propla en base a dalos del Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2001.
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Al evaluar las tasas de escolarizacion por grupo de edad para las provincias
argentinas se pueden apreciar ciertos patrones. En primer lugar, dada la asistencia
obligatoria que establece la Ley Federal de Educacion para los ciclos iniciales
(desde los 6 a los 14 afos), casi todas las provincias presentan similares niveles de
escolarizacion en los primeros anos de educacion. En otros términos, la tasa de
escolarizacidon estimada para el grupo poblacional de 6 a 11 afios se ubica en torno
al 98%, existiendo una diferencia entre la provincia que registra el maximo (Tierra del
Fuego) y la gue registra el minimo (Misiones) menor a 5 puntos porcentuales. No
obstante, conforme aumenta la edad del grupo analizado mayores son las
divergencias gue se aprecian entre las provincias. El segmento de la poblacien con
edades comprendidas entre 12 y 14 afos evidencia una tasa de escolarizacién mas
reducida, que se ubica alrededor del 93%, pero con una dispersion entre puntas que
en este caso supera los 15 puntos porcentuales. Lo mismo ocurre al analizar el
grupo poblacional de edades entre 15 y 17 afos, donde las diferencias provinciales
se vuelven aun mas marcadas: en Tierra del Fuego la tasa de escolarizacidon alcanza
el 90% mientras que en Santiago del Estero la misma se reduce a apenas el 55,1%.
En este grupo poblacional, Buenos Aires se situa entre las cinco regiones de mayor
escolarizacidon, con cerca del 80% de su poblacidn de dicha franja etéarea

consumiendo servicios educativos.
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CUADRO N° 39

TASA DE ESCOLARIZACION POR GRUPO DE EDAD

(En porcentaje, ano 2001)

Grupo de edad
Provincla 1 ilde6al 6a11 |12a14] 15a17
17 anos anos anos anos
Ciudad de Bs. As. 94 8 99,0 97,3 85,0
Buenos Aires 93,6 98,6 96,6 79,4
Catamarca 92,9 98,6 95,3 77,2
Cordoba 90.4 99,0 91,9 70,5
Corrientes 88,2 97.0 89.0 66.4
Chaco 86,1 96.0 86,8 61.8
Chubut 940 99,2 96,6 80,1
Entre Rios 90,3 98,7 92.3 69,8
Formosa 89,4 97,5 90,7 67,8
Jujuy 92,7 98,7 940 78,2
La Pampa 82,1 98,9 95,0 742
La Rioja 91,6 a8,2 93,3 73,1
Mendoza 91,1 98.8 93,6 71,3
Misiones 84,6 949 83,7 60,9
Neuquén 93,0 99,1 951 76,7
Rio Negro 93,1 99,2 95,4 77,3
Salta 91,4 97.9 93,2 74,4
San Juan 90,8 98,2 92,9 721
San Luis 91,5 98,1 93,3 73,4
Santa Cruz 96,5 99,5 98,3 86,9
Santa Fe 91,7 98,9 95,0 73,5
Santiago del Estero 83,9 96,4 83,3 55,1
Tierra del Fuego 975 997 98,8 80,0
Tucuman 85,9 97.6 85,6 59,3
Total Pais 91,5 98,3 93,6 74,2

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Censo Nacional de
Poblacién, Hogares y Viviendas 2001.

Por ultimo, se analiza el nivel maximo educativo registrado para cada
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promedio nacional, que en el afio en cuestion era de 16,5%.

provincia argentina. En el cuadro siguiente puede apreciarse que la provincia de
Buenos Aires posee uno de los mas bajos registros de poblaciéon con educacion
precaria o nula (sin instruccidon o primario incompleto). En términos concretos, hacia
el ano 2001 la poblacidn bonaerense mayor de 25 ancs sin instruccion ascendia a
solo 3,9%, mientras que el promedio nacional se ubicaba en torno al 4,5%. En tanto,
el porcentaje de la poblacién adulta cuyo n;léximo nivel educativo alcanzado era

primario incompleto ascendia a 14,8%, casi dos puntos porcentuales por debajo del



CUADRO N° 40

MAXIMO NIVEL EDUCATIVO ALCANZADO DE POBLACION DE 25

ANOS Y MAS
(En porcentaje del total, ano 2001)

Sin 1rio 1rio 2rio 2rio 3rio 3rio
Provincia Total |instruc-| incom- |comple-| incom- [comple-| incom- [comple-
cion pleto to pleto to pleto to

Ciudad de Bs. As.|1.892.556 2,0 4.8 20,6 12,2 235 13,3 23,6
Buenos Aires 7.773.142 3,9 14,8 35,4 14,3 15,9 6,3 9.4
Catamarca 158.969 4.0 17.8 30,7 14,6 15,7 6,7 10,5
Cordoba 1.702.855 3,5 17,6 28,4 14,3 15,6 8.5 12,1
Corrientes 433.726 8.4 25,3 26,6 11,1 14,3 5,2 9,0
Chaco 442172 109 28,1 259 11,9 10,0 5,0 82
Chubut 210.197 6,2 16,5 28,9 17,2 15,7 6.4 9,2
Entre Rios 610.340 4.5 221 31,3 12,2 15,2 4.8 9,9
Formosa 212.654 9.1 24.9 28,5 11,9 12,5 4.6 8,5
Jujuy 279.116 8,1 20,5 24,8 16,8 14,1 7.3 8,5
La Pampa 164.735 49 19,1 37,3 11,5 13,4 4.4 9,3
La Rioja 137.771 38 15,2 31,5 14,3 17.9 6,9 10,4
Mendoza 837.885 4.8 19,7 29,8 14,6 14,0 7.3 9,8
Misiones 420173 7.9 30,5 27,8 11,0 10,7 4,2 7.8
Neuquén 233.892 6,2 17,2 25,7 17,6 15,6 6,9 10,7
Rio Negro 282.800 7.1 20,4 28,1 15,4 13,4 58 9,9
Salta 486.080 72 19,9 256 15,6 15,3 7.2 92
San Juan 314.726 4.0 17,0 34,2 13,6 14,1 6,8 10,2
San Luis 187.976 42 17,9 30,7 14,7 16,6 8,5 9.3
Santa Cruz 100.158 3,7 13,9 26,5 20,3 18,2 6,8 10,6
Santa Fe 1.676.072 4.0 18,7 33,1 11,5 17,4 6,5 10,8
Sgo. del Estero 363.123 7.6 27.8 29,2 10,9 12,5 4.8 7,2
Trra. del Fuego 50.761 2,7 7.9 240 22,0 217 8,9 12,7
Tucuman 652.813 4.8 18,9 32,5 12,9 13,2 7.9 9,8
Total pais 1962470 48 e 34 137 161l 71 11

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2001.

No obstante, un analisis de los restantes niveles educativos permite apreciar
que la provincia de Buenos Aires en general no presenta grandes ventajas con
respecto a las demas provincias. En otras palabras, las tasas alcanzadas para la
educacion media y superior (secundario y terciario/universitario) tienden a
homogeneizarse entre las provincias. Concretamente, segun los datos que surgen
del ultimo Censo Nacional de Poblacién, el porcentaje de la poblacidn mayor de 25
afios cuyo maximo nivel educativo alcanzado era secundano completo, ascendia a
15,9% en la provincia, mientras que aquéllos cuyos maximos niveles educativos eran
terciario 6,3% vy 94%

incompleto y terciario completo representaban el
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respectivamente. Cabe resaltar que dichos indicadores no superan en ningun caso

los totales nacionales.
i) Indicadores de estructura y eficiencia interna

La provincia de Buenos Aires constituye la region del pais que posee mayor
cantidad de alumnos en la educacion comuin.®® Mas de un tercio de la matricula total

del pais asiste a establecimientos ubicados en territorio bonaerense.

% |.a educacion comun abarca el nivel inicial, EGB, Polimodal y SNU (Superior no Universitario).
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, CUADRO N° 41 ,
MATRICULA DE EDUCACION COMUN POR SECTOR DE GESTION Y

PROVINCIA
{(Ano 2005)
Sector de Gestion
Provincia Total Estatal Privado

(%) (%)
Buenos Aires 3.580.005 67,7 32,3
Cérdoba 811.148 86,0 14,0
Santa Fe 742.119 91,1 8,9
Ciudad de Buenos Aires 634.346 74.9 251
Mendoza 424 891 52,1 47 9
Tucuman 372.036 68,0 32,0
Salta 360.704 86,6 13,4
Chaco 322.848 86,6 13,4
Entre Rios 317.554 90,5 9.5
Misiones 314.390 87 1 12,9
Corrientes 293.942 85,6 14.4
Santiago del Estero 247.523 89.8 10,2
Jujuy 206.586 81,2 18,8
Formosa 170.482 80,2 19,8
Rio Negro 169.842 87,5 12,5
San Juan 164.403 81,3 18,7
Neuquén 159.183 82,6 17 .4
Chubut 118.347 82,6 17,4
Catamarca 109.000 80,7 19,3
San Luis 101.286 847 15,3
La Rigja 95.076 70,8 29,2
La Pampa 74.111 85,7 14,3
Santa Cruz 63.203 81,8 18,2
Tierra del Fuego 37.012 76,5 23,5
Total Pais 9.890.037 73,6 26,4

Nota: Los datos de las provincias de Chubut y San Juan
corresponden al Relevamiento Anual 2004.

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccidn
Nacional de Informacion y Evaluacion de la Calidad
elaboracion propia en base a datos del Educativa.
Relevamiento Anual 2005.

Interesante resulta destacar que la provincia de Buenos Aires presenta con
respecto a las restantes provincias argentinas unc de los mayores porcentajes de
alumnos gue concurren a establecimientos gestionados por el sector privado. En el
ano 2005, un 32,3% de la matricula bonaerense total asistia a establecimientos
administrados bajo esta orbita, mientras que el promedio nacional se encontraba en
torno al 26,4%.
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A partir de la matricula total de cada region, pueden calcularse otras medidas
de eficiencia interna, como la cantidad de alumnos por establecimiento y la cantidad
de alumnos por docente. Estos indicadores se asocian con el tamafio medio del
establecimiento por un lado, y con la cantidad de trabajo de los maestros o
profesores por el otro, por lo que de modo indirecto podria resultar en una medida de

la calidad de ensefianza.

En el afio 2005 la provincia de Buenos Aires presentaba en promedio una
matricula por establecimiento educativo del orden de 287 alumnos, cifra que resulta
ligeramente superior al promedio nacional, que en el afio en cuestidén alcanzaba un
valor de 269 alumnos por establecimiento. De esta manera, se concluye que las
unidades educativas de la provincia de Buenos Aires tienen un tamafio levemente

superior al promedio del pais.
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CUADRO N° 42 ’ ,
ALUMNOS POR ESTABLECIMIENTO EN EDUCACION COMUN
SEGUN SECTOR DE GESTION Y PROVINCIA

(Ano 2005)
.. Sector de Gestion
Provincia Total Estatal FPrivado
Ciudad de Buenos Aires 413 415 411
Jujuy 362 357 398
Tucuman 362 376 322
Salta 338 321 452
Tierra del Fuego 336 388 211
Mendoza 332 345 285
Santa Cruz 305 311 276
San Juan 298 298 302
Neuqueén 290 292 279
Misiones 289 272 387
Buenos Aires - 287 298 266
Santa Fe 276 268 299
Total Pais 269 261 293
Chubut 256 282 153
Rioc Negro 254 261 227
Formosa 251 246 307
Corrientes 241 233 309
San Luis 239 236 268
Chaco 233 231 251
Coérdoba 208 179 316
La Pampa 201 203 191
Catamarca 188 172 491
La Rioja 181 174 293
Entre Rios 168 150 259
Santiago del Estero 162 150 305

Nota: Los datos de las provincias de Chubut y San Juan
corresponden al Relevamiento Anual 2004.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccidn
Nacional de Informacién y Evaluacidn de la Calidad Educativa.
Relevamiento Anual 2005.

La cantidad de alumnos por cargo docente podria vincularse en cierta medida
con la calidad de ensefianza dado que se esperaria que una menor cantidad de
alumnos por docente permita una dedicacidn mas personalizada del maestro sobre
el proceso educativo del alumno. No obstante, no existen aun pruebas contundentes
en la literatura econémica que indiquen que este indicador tenga incidencia sobre el

rendimiento de los alumnos.

La provincia de Buenos Aires registraba en el afio 2005 un promedio de 22,3

alumnos por cargo docente en la Educacion Comun, cifra que se encuentra entre las
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mas elevadas del pais, por encima del promedio nacional de 19,1 alumnos por cargo
docente. En forma paralela, se observa que este indicador presenta discrepancias
de acuerdo al sector de gestion. Mientras que la cantidad de alumnos por docente
en las escuelas gestionadas por el Estado alcanzaba en el afio 2005 a 21,5
alumnos, en el ambito privado este indicador trepa a 24,3. Dicha situacion, se
manifiesta como un patrén general en la mayoria de las jurisdicciones que

conforman el territorio argentino.

CUADRO N° 43 ’ ,
ALUMNOS POR CARGO DOCENTE EN EDUCACION COMUN
SEGUN SECTOR DE GESTION Y PROVINCIA

(Ano 2005)
.. Sector de Gestion
Provincia Total Estatal Privado
Cardoba 22,7 20,3 30,1
Saita 22,3 21,9 24 4
Buenos Aires 22,3 21,5 24,3
Misiones 20,5 20,9 19,1
Mendoza 20,0 19,3 23,8
Santiago del Estero 19,3 19,3 19,4
Formosa 19,2 19,0 21,1
Corrientes 181 19,4 17,5
Total Pais 19.1 18,2 22,0
Chaco 18,9 19,1 16,9
San Juan 18,9 17,8 25,1
Tucuman 17,7 17,0 20,5
Entre Rios 17,3 16,2 21,6
Santa Fe 17,0 16,8 17,6
Jujuy 16,3 16,6 14,8
Chubut 15,8 16,4 12.4
Catamarca 15,4 14,7 21,5
La Rioja 15,3 15,4 13,9
Neuquén 14,4 14,1 17,5
Ciudad de Buenos Aires 142 11,0 20,8
Tierra del Fuego 14,2 14,3 13,5
La Pampa 14,0 13,5 18,5
Rio Negro 12,9 13,3 1,5
Santa Cruz 12,3 12,4 12,3
San Luis 12,1 12,0 12,5

Nota: Los datos de las provincias de Chubut y San Juan
corresponden al Relevamiento Anual 2004,

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccion
Nacional de Informacion y Evaluacion de la Calidad Educativa.
Relevamiento Anual 2005
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3.5.2 La provincia de Buenos Aires y una comparacion internacional

A continuacion se desarrolla una comparacion de indicadores educativos
tomando como referencia paises de América, tanto desarrollados asi como en vias
de desarrollo, con el objetivo de localizar la realidad educativa de la provincia de

Buenos Aires en un marco internacional.

En particular se analizan medidas de analfabetismo, nivel de escolarizacion y
maximo nivel educativo alcanzado por la poblacidon para paises seleccionados. La
presente seccion ha sido elaborada en base a informacion relevada por el Proyecto
Regional de Indicadores Educativos (PRIE), que brinda informacidén actualizada

sobre |a situacion educativa de los 34 paises del sistema interamericano.

El PRIE fue desarrollado para mejorar la disponibilidad de informacién
educativa internacional. E! liderazgo politico del proyecto es proveido por la
Secretaria de Educaciéon Publica (SEP) de México y la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA). Desde su inauguracion, el proyecto se ha beneficiado del apoyo
técnico de la Organizacién de Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO).

La baja tasa de analfabetismo que registra la poblacion argentina la ubican en
una privilegiada situacién con respecto a la mayoria de los paises de Ameérica Latina.
La provincia de Buenos Aires se encuentra en una posicion aun mas privilegiada, en
el sentido que su tasa de analfabetismo se encontraba en 2001 por debajo de la

registrada por el pais en conjunto.
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RAFICO N° 11 )
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Proyecto Regional de
indicadores Educativos (PRIE).

La tasa neta de escolarizacion constituye otro de los indicadores de cobertura
educativa en los cuales Argentina y la provincia de Buenos Aires presentan una
performance superior & varios paises del continente.

Hacia el afio 2001, Argentina v la provincia de Buenos Alres preseniaban
tasas de escolarizacidn en la educacidn primaria muy cercanas al 100%. En
particular, la tasa de asistencla a la educacion primaria en el territorio bonaerense
ascendia al 99%, cifra que resulta sustancialmente superior al promedic de los
paises saleccionados.
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GRAFICO N° 12 y
TASA NETA DE ESCOLARIZACION ESTIMADA EN EDUCACION
PRIMARIA PARA PAISES SELECCIONADOS
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Provecto Regional de
indicadores Educativos (PRIE).

En forma paralela, Argendinag presenta en términos relativos una elevada tasa
neta de escolarizacién en la educacion secundaria. Concretamente, el nivel de
asistencia de la poblacidén a la educacién media/polimodal ascendia al 756%, valor
que se ubica muy por encima del promedio de los paises seleccionados. Asi como
fuera citado en la seccidén anterior, la provincia de Buenos Aires presentaba una tasa
superior a la registrada por el pais en este nivel educativo (80%).
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GRAFICO N° 13 '
TASA NETA DE ESCOLARIZACION ESTIMADA EN EDUCACION
SECUNDARIA PARA PAISES SELECCIONADOS
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Fuente: elaboracion propia en base a dalos del Proyecio Regional de
Indicadores Educatives (PRIE).
el nivel de instruccion, medido en funcibn de la media de afios de
escolarizacion de la poblacion urbana adulta, constituye ofro indicador de cobertura
educativa que presenta importantes diferencias entre los palses seleccionados.

Argentina vuelve a ubicarse enfre los exponentes de mayor nivel educativo de
America Latina,



) GRAFICON°14
ANOS DE ESCOLARIZACION DE POBLACION URBANA DE 25 A 59
ANOS PARA PAISES SELECCIONADOS

Nicaragua |
Brasil
Guatemala 5
Venarusla
México
Boiivia

Colombia

Paraguay
Uruguay |

Ecuador |

Argentina - (EECEII SRR RTAEN AR
Chile
Panama

6 7 8 9 10 11

Fuente: elaboracion propia en base a dalos del Proyeclo Regional de
indicadores Educativos (PRIE).

El perfil educative de la poblacion argentina se encuanira en una privilegiada
situacion con respecio al promedio de los palses considerados. La poblacidn
argentina urbana con edades entre 25 v 59 anos registraba en promedio 10,5 afios
de escolarizacion, cifra que la ubica entre las naciones con escolarizacion mas
elevada del continente. La provincia de Buenos Aires presenta niveles cercanos a

los nacionales, y por tanto, superiores al promedio de los palses considerados.
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CAPITULO 4: EL GASTO EN EDUCACION Y EN EGB EN LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES

Estudio del gasto publico en educacién y en particular en Educacion
General Basica y su evolucion en el tiempo en el ambito de |la provincia
de Buenos Aires
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4 CAPITULO 4: Gasto en educacién y en EGB en la provincia de Buenos Aires

4.1 Introduccién

La provision publica de educacion surge para solucionar fallas gue son
consecuencia del suministro privado del servicio. Como ya se ha discutido
ampliamente en el primer capitulo, diversos motivos que van desde la presencia de
externalidades en su consumo hasta su utilizacidon como herramienta para mejorar la
distribucion del ingreso justifican el accionar publico en la provisidon de dichos

servicios.

No obstante ello, en la mayoria de los paises una parte importante del gasto
en educacion es llevado a cabo por el sector privado sin ninguna (o poca) injerencia
del Estado desde el punto de vista presupuestario. Sin desmedro de ello, otra parte,
por lo general todavia mas importante, es efectuada por el sector publico tanto en
forma de subsidios y subvenciones al sector privado como mediante la provision

directa de los servicios educativos.

La provincia de Buenos Aires no es una excepcion. Considerando el gasto
publico realizado por los tres niveles de gobierno (el nacional, el provincial y el
municipal), la participacién del sector publico en el valor agregado del sector de

ensefianza dentro del territorio bonaerense supera el 65%.

_ ) CUADRO N° 44
ENSENANZA PUBLICA Y PRIVADA EN LA PROVINCIA DE BUENOS

AIRES
(Participacion del valor agregado en pesos a precios de productor, Afo 1993)
Sector de gestidon S,e c@or Sgctor Total
publico privado

Ensenanza inicial y primaria 29,6% 7.8% 37.,4%
Ensefianza secundaria 16.5% 13,0% 29.5%
Ensefianza superior y de postgrado 12,4% 3,0% 15,4%
Ensefianza para adultos y ss. de ensefianza 6,7% 10,9% 17.7%
Total 65,3% 34,7% 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccion Provincial de
Estadistica de la Provincia de Buenos Aires.

En tal marco, el presente capitulo tiene como objetivo estudiar de qué manera

se asignha el gasto puiblico en educacién y, en particular, en EGB en la provincia de
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Buenos Aires. Asi pues, el capitulo es de gran importancia para el desarrollo del
resto del estudio debido a que brinda el marco a partir del cual se desarrollaran las

siguientes etapas.

El mismo esta organizado en varias secciones: Tras esta breve introduccion,
la segunda seccién describe de manera concisa el gasto publico consolidado en
educaciéon y como evoluciond la distribucién del mismo entre los tres niveles de

gebiernc (Nacion, provincias y municipios) en los ultimos afos.

En la tercera seccidon se estudia el gasto publico en educaciéon de la provincia
de Buenos Aires segun las distintas clasificaciones presupuestarias disponibles, y su
importancia en relacion con el gasto social y total provincial. La seccion esta dividida
en dos partes. En la primera se estudia el gasto publico en educacion en general, y

en la segunda el gasto publico en Educacion General Basica (EGB).

Seguidamente, en la seccion cuarta, se estudia la evolucién reciente tanto del

gasto publico en educacidn en su totalidad como del gasto publico en EGB.

Finalmente, en la quinta seccidn, se efectua una comparacion interprovincial e

internacional de indicadores del gasto publico en educacion.

4.2 Gasto consolidado en educacion en la provincia de Buenos Aires

La Nacion ejecuta poco mas de un tercio del gasto puablico total efectuado en
la provincia de Buenos Aires, mientras que ia misma administracién provincial
participa con la mitad del gasto total consolidado y los municipios bonaerenses con

el 14% restante.

Existen amplias diferencias en el destino del gasto social de cada jurisdiccion.
El gasto social de la Nacion predomina en el total destinado a prevision social, y en
menor medida, en salud. En tanto, el gasto provincial se orienta fundamentalmente a
educacion y cultura, funcién en la que ejecuta casi el 90% del total consolidado en
territorio bonaerense. En el caso de los Municipios, éstos dirigen el gasto social a
otras funciones, entre las que se destacan la promocidén y asistencia social y otros

servicios urbanos.

Cuando se examina en particular la ensefianza basica, se puede apreciar la

enorme significancia que tiene para el presupuesto provincial: el 34% del gasto
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realizado en este nivel educativo en la provincia de Buenos Aires es ejecutado por la
misma provincia, mientras que la Nacién y los municipios tienen una participacion
minima, de 1% y 5% del gasto en territorio bonaerense, respectivamente. Esto
responde a la transferencia de tales servicios educativos desde la orbita nacional a
la provincial, que se completa en el afio 1992 con la transferencia a las jurisdicciones
de la responsabilidad en la gestion, administracidn y financiamiento de las escuelas
medias y las instituciones superiores no universitarias que aun dependian de la

Nacion.

CUADRO N° 45
GASTO EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR NIVEL DE
GOBIERNO QUE LO EFECTUA

(Ano 2004)
Gasto total Gax.sto en Ga_sfco en
educaciéon y cultura| educacioén basica
Millones o, | Millones o Millones o

de $ Part. % de $ Part. % de $ Part. %
Gasto nacional 11.615 36% 498 9% 46 1%
Gasto provincial 16.064 50% 4.810 87% 3.641 94%
Gasto municipal 4.566 14% 238 4% 198 5%
Gasto total 32.246 100% 5.547 100% 3.885 100%

Fuente: elaboracidon propia en base a datos de Contaduria General de la Provincia
de Buenos Aires, Oficina Nacional de Presupuesto, Direccién Nacional de Gasto
Social Consolidado y Direccion Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.

Un aspecto a destacar es la evolucion del gasto en educacion y cultura a nivel
nacional y provincial entre los afos 1980 y 2004. En particular, la transferencia de
servicios educativos desde la esfera nacional a la provincial, definida por la Ley N°
24.049, significc un brusco incremento de la participacion de las provincias en el
gasto con fines educativos. |
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, GRAFICO N° 15 ?
DISTRIBUCION DEL GASTO CONSOLIDADO EN EDUCACION
ENTRE NACION, PROVINCIAS Y MUNICIPIOS
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Fuente: elaboracidn propla en base a datos de la
Direccion de Anélisis de Gasto Pdblico v Programas
Soclales (Ministerio de Economia de la Nacién).

Segun puede verse en el Grafico N° 15, de ejecutar poco menos de la mitad
del gasto presupuestado para educacion v cultura en el afo 1980, las provincias en
conjunto fueron aumentando su participacion en el total hasta llegar a poco mas del
7% de las erogaciones en dicha funcidn en el afio 2004, Por su parte, para el caso
de la provincia de Buenos Alres, tal v como se mostrd en el Cuadro N° 45, tal
porcentaje se eleva al 87%.

4.3  Gasto publico en educacion de la provincia de Buenos Aires

Tras una breve presentacidn del gasto pablico fotal v social de la provincia de
Buenos Aires, en esta seccion se analizara el gasto piblico en educacién gjecutado
por la administracién provinclal. En particular, se desagregara la ejecucion
presupuesiaria de la Direccidn General de Cultura v Educacidn por finalidad v
funcién, por objeto de gasto v por categoria de programa, enire otras. Acto sequido,
se realizara un andlisis del gesto en educacién en términos relativos, utilizando
medidas como el gasto por alumno v el gasto por maestro, entre otras, de acuerdo a

los distintos niveles que conforman la funcidn educativa. Por Gltimo, se estudia el
gasto en EGB segun fodas las clasificaciones disponibles,



4.3.1 El gasto publico en educacion

El gasto publico total de la provincia de Buenos Aires ascendié en 2005 a
320.732 millones. De la distribucion por finalidad surge que la mayor participaciéon
corresponde al gasto publico social (51,7%), donde la funcién educacién y cultura es

la de mayor peso, representando casi un tercio del gasto total de la provincia.

' CUADRO N° 46
CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO DE LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES POR FINALIDAD
(En miles de pesos. Afio 2005)

. Participacion
Finalidad Gasto en el total

Administracion gubernamental 4.769.939 23,0%
Servicios de seguridad 2.357.063 11,4%
Servicios sociales 10.713.415 51,7%

Educacién y cultura 6.792.999 32,8%
Servicios economicos 777.289 3,7%
Deuda publica 2.114.425 10,2%
(Gasto publico total 20.732.130 100,0%
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Contaduria General de
la Provincia de Buenos Aires.

Los servicios sociales (0 gasto publico social} se distribuyen en nueve
funciones, de las cuales educacion y cultura resulta la mas relevante. De la totalidad
del gasto ejecutado en esta finalidad, mas del 60% se destina a la educacion,
mientras que apenas un sexto del total representa el gasto en salud, el segundo
componente en orden de importancia. La promocién y asistencia social, con el 10%,
se ubica en el tercer lugar, en tanto vivienda y urbanismo y seguridad social no

alcanzan el 4%.
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) CUADRO N° 47
CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL DE LA PROVINCIA

DE BUENOS AIRES POR FUNCION
(En miles de pesos. Ano 2005)

Funcién Gasto Participacion
, en el total
Salud 1.724.074 16,1%
Promocién y asistencia social 1.102.203 10,3%
Seguridad social 376.141 3.5%
Educacion y cultura 6.792.999 63,4%
Ciencia y técnica 23.640 0,2%
Asuntos laborales 167.782 1,6%
Vivienda y urbanismo 420.000 3,9%
Ecologia y saneamiento ambiental 103.331 1,0%
Deportes y recreacion 3.245 0,0%
Gasto publico social 10.713.415 100,0%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Contaduria General de la
Provincia de Buenos Aires.

En gasto en la funcién de educacion y cultura en la provincia de Buenos Aires,
como era de esperar, recae casi integramente en la Direccidon General de Cultura y
Educacion.*® Reciprocamente, casi la totalidad la ejecucion presupuestaria de ésta
corresponde a la funcidn educacion y cultura, correspondiendo el remanente al pago

de servicios de deuda y a promocion y asistencia social.

* Otras instituciones que participan de la funcién educacidn y cultura son el Instituto Cultural de la

Provincia de Buenos Aires, el Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Servicios, y la Gobernacion,
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_ CUADRO N° 48 _
EJECUCION PRESUPUESTARIA DE LA DIRECCION GENERAL DE
CULTURA Y EDUCACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

{En miles de pesos. Ao 2005)

. L. Participacion
Finalidad y Funcién Gasto en el total
Servicios sociales 6.647.665 98,8%
Educacion y cultura 6.643.615 99,9%
Promocion y asistencia social 4.050 0,1%
Deuda publica 81.350 1,2%
Direccién General de Cultura y Educacion 6.729.015 100,0%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Contaduria General de
la Provincia de Buenos Aires.

Al desagregar el gasto de educacién y cultura de la provincia de Buenos Aires
por objeto del gasto se aprecia que la funcién educativa es intensiva en personal. En
particular, los gastos en remuneraciones al personal absorben el 80% del total
ejecutado. Las transferencias (a la ensefianza privada) participan con poco mas del
17%, quedando el 3% restante dividido entre servicios no personales, bienes de

consumo y bienes de uso.

_ CUADRO N° 49 _ _
EJECUCION PRESUPUESTARIA DE LA FUNCION EDUCACION Y

CULTURA DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
(En miles de pesos. Ano 2005)

Objeto del gasto Gasto Participacion
en el total
Gastos en personal 5.318.737 80,1%
Bienes de consumo 16.208 0,2%
Servicios no personales 147.139 2,2%
Bienes de uso 12.005 0,2%
Transferencias 1.149.525 17,3%
Total funcion educacion y cultura 6.643.614 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Contaduria General de la

Provincia de Buenos Aires.

Un analisis ain mas desagregado puede hacerse al observar el gasto
educativo de la provincia por categoria de programa. Asi, se aprecia que la mayor
parte de la ejecucion del gasto se destina a los distintos programas educativos, que
absorben el 86% del presupuesto de la Direccion General de Cultura y Educacion.

La denominada “Actividad Comun” participa con el 11% del total del gasto de la
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Direccion, partidas que corresponden basicamente al gasto en los Consejos
Escolares y al Fondo de Descentralizacion de la Gestion Administrativa. La
“Actividad Central’, gue se compone principalmente de la direccion ejecutiva, la
infraestructura de escuelas y la informatica, representa apenas el 1,8% del total,
mientras que las partidas no asignables a programas, con el 1,2% restante,

constituye la atencidn de la deuda.

’ CUADRO N° 50 ,
EJECUCION PRESUPUESTARIA DE LA DIRECCION GENERAL DE
CULTURA Y EDUCACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

POR CATEGORIA
(En miles de pesos. Ano 2005)

. Participacion
Categoria Gasto en el total
Actividad central 120.339 1,8%
Actividad comun 743.584 11,1%
Partidas no asignables a programas 81.350 1.2%
Programas 5.783.742 86,0%
Direccién General de Cultura y Educacion 6.729.015 100,0%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Contaduria General de la
Provincia de Buenos Aires.

Como fuera previamente citado, los programas educativos representan la
mayor parte del gasto de la Direccidn General de Cultura y Educacion. Dentro de
estos, la Coordinacion de la Educacion General Basica (EGB) absorbe cerca de un
tercio del presupuesto total destinado a Programas, mientras que con participaciones
inferiores se ubican la Coordinacidon de la Educacion Polimodal (20,1%) y la
Coordinaciéon de Educacion de Gestién Privada (11,1%). El Fondo Nacional lde
Incentivo Docente participa con cerca del 8%, y la Coordinacion de la Educacion

Inicial con el 6,5%.
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CUADRO N° 51
PROGRAMAS DE LA DIRECCION GENERAL DE CULTURAY

EDUCACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
(En pesos. Aio 2005)

. Participacion

Tipo de Programa Gasto en total
Coordinacion de EGB 1.873.589.645 32,4%
Coord. de Educ. Polimodal y Trayectos Técnico-Profesionales 1.163.294.202 20,1%
Coordinacion de Educacién de Gestion Privada 641.840.855 11,1%
Fondo Nacional Incentive Docente 442.708.749 7. 7%
Coordinacion de Educacion Inicial 376.213.868 6.,5%
Coord. de Educacién de Gestion Privada — Transferidos 241.872.108 4 2%
Coordinacion de Educacion Especial 193.730.715 3,3%
Coord. de Educacion de Adultos y Formacion Profesiconal 193.034.202 3.3%
Cocordinacion de Psicologia y Asistencia Social Escolar 175.754.407 3,0%
Coordinacion de Educacion Superior ‘ 146.913.8385) 2,5%
Ceoordinacion de Educacién Fisica 120.401.8186 2,1%
Coordinacion de Educacion Artistica 109.605.795 1,9%
Expansion del acceso a la Educ. Secundaria-PRODYMES III A 24.338.562 0,4%
Mejoramiento Pedag. de la Docencia en la Jornada Extendida 14.126.081 0,2%
Equipamiento y Mantenimiento de Infraestructura Escolar 10.890.017! 0,2%
Programa de Utiles Escolares 8.677.665 0,2%
Adelantc Fondo Nacional de Incentivo Docente 6.893.571 0,1%
Unidad de Control de Licencias y Prevencion de la Salud 5.742.931 0,1%
Libros de Textos y Utiles Escolares EGB 5.408.147 0,1%
PRG Equipamiento Escolar 4.781.201 0,1%
Plan MAS VIDA 4.050.377 0,1%
PRG para la Igualdad Educativa (Gastos Menores) 3.813.944 0,1%
PRG Indumentaria Escolar 3.795.658 0,1%
Direccion de Educacion Secundaria Basica 3.672.830 0,1%
PRG para la lgualdad Educativa (Gastos Educativos) 3.360.124 0,1%
Descentralizacien de la conduccion de Escuelas Secund. -
PRODYMES Ill A 1.534.481 0,0%
Patios abiertos en las Escuelas 1.070.878 0,0%
Fondo Provincial de Educacion 967.420 0,0%
PRG de Apoyo a la Inversion en los Sectores Sociales 750.000 0,0%
Censo Nacional Docente 2005 ‘ 585.620 0,0%
Operativo Nacional de Evaluacion de la Calidad Educativa 181.132 0,0%
Cooperacion Escolar 84.948 0,0%
Evaluacion de |la Calidad Educativa 56.640 0,0%
Total PRG "Programa" 5.783.742.423 100,0%
Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Contaduria General de la Provincia de Buenos
Aires.

En cuanto al gasto por alumno en la gestion publica en la provincia de Buenos
Aires, el mismo varia de acuerdo al nivel educativo. En particular, se observa un
minimo gasto por alumno en ia educacion Inicial y un maximo gasto por alumno en el

nivel Medio/Polimodal.
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CUADRO N° 52
GASTO POR ALUMNO EN LA GESTION ESTATAL EN LA

PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR NIVEL EDUCATIVO
(En pesos. Afio 2004)

Nivel educativo Gasto por alumno
Inicial 995,6
Primario / EGB 1.018,5
Medto / Polimodal 3.229,0
Superior no universitario 1.562,5

Fuente: elaboracidon propia en base a datos de la
Coordinacion General de Estudios de Costos del Sistema
Educativo {(Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia
de la Nacién).

Hacia el afio 2004 la provincia de Buenos Aires desembolisaba en el nivel
Inicial $995,6 por alumno mientras que dicha cifra en el nivel medio/Polimodal
ascendia en ese mismo afo a mas 'del triple, ubicandose en $3.229. En tanto, el
gasto por alumno en ia gestion estatal ascendia en 2004 a $1.018.5 en el nivel

Primario/EGB y a $1.562,5 en el nivel Superior no universitario.

Los salarios docentes constituyen un importante componente del gasto en
educaciéon. Los mismos presentan discrepancias entre los distintos niveles
educativos y entre las diversas provincias que conforman el territorio argentino,
debido a que cada una de ellas cuenta con su respectiva estructura de

remuneraciones, marcos normativos y regulatorios de la carrera docente.

La remuneracion del personal docente en Argentina se compone
fundamentalmente de tres elementos: el sueldo basico correspondiente a cada

cargo, los anos de experiencia docente, y las bonificaciones por tareas especificas.

A partir de la transferencia de los servicios educativos de la Nacion a las
provincias concretada durante la década del noventa, estas Gltimas se hicieron cargo
de la provision y financiamiento de todos los niveles de educacién, con excepcion
del nivel universitario, responsabilidad que incluye el pago de los salarios docentes.
No obstante, a partir del afio 1999 se incorporéd al Presupuesto Nacional una medida

de emergencia para atender las demandas salariales del sector educativo, el Fondo
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Nacional de Incentivo Docente (FONID)Y*°, que inicialmente tenia una duracién de 5
afos pero que en agosto de 2004 fue prorrogado por cinco afos mas
(Ley N° 25.919). Este complemento tiene un impacto directo en la remuneracion de
bolsillo de los docentes por tratarse de montos fijos no remunerativos y no
bonificables. De esta forma, la remuneracitn bruta de los docentes de la provincia de
Buenos Aires queda conformada por el salario bruto provincial mas los aportes

nacionales.

En el cuadro siguiente se detallan los salarios bruto, de bolsillo y los costos
laborales a cargo de la provincia de Buenos Aires en el mes de diciembre de 2005. A
modo de simplificacion se consideran cuatro cargos testigos: Maestro de grado del
nivel Primario comin o EGB de jornada simple, director de primera categoria del
nivel Primario o EGB, profesor hora catedra del nivel Medio comun o Polimodal, y

director de primera categoria del nivel Polimodal.

CUADRO N° 53
SALARIO BRUTO, DE BOLSILLO Y COSTO LABORAL DOCENTE DE

LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR NIVEL EDUCATIVO
(En pesos. Diciembre de 2005)

Primario / EGB Medio / Polimodal
Asignacion Maestro de |Director 1ra. Profgsor hora Director 1ra.
. catedra .
grado categoria 1 15 categoria
Salario bruto (1) 830,2 1.376,2 48,1 | 7211 1.496,0
Salario de bolsillo (2) 6679 1.100,4 38,8 | 5815 1.195,3
Costo laborai (3) 976,9 16255 56,5 | 8473 1.767,9

Notas: se consideran Jornada simple y 10 afios de antiguedad en el cargo. No incluye
FONID ni Compensacion Salarial. Art. 9 Ley Financiamiento Educativo.

(1) Suma de todos los componentes (antigliedad, presentismo, etc.).

(2) Salario Bruto menos aportes personales a la Seguridad Social obligatorios por Ley.

(3} Salario Bruto mas contribuciones patronales a la Seguridad Social obligatorios por Ley.
Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Coordinacién General de Estudios de
Costos del Sistema Educative. (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la
Nacion). :

Considerando el salario bruto de los cargos testigos analizados, se aprecia
que la remuneracion mas elevada en el caso de docentes la recibe un maestro de

Primario o EGB, mientras que en caso de directores de primera categoria es mayor

" Fue creado por Ley N° 25.053 en el afio 1998.
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en el caso del Polimodal. Hacia diciembre de 2005, la provincia de Buenos Aires
desembolsaba por maestro de grado de nivel Primario/EGB la suma de $976,9 y
$1.625,5 por director de primera categoria {ambos de jornada simple); mientras que
en el nivel Medio/Polimodal, los costos laborales ascendian a $847,3 por profesor

(de 15 horas catedra semanales} y $1.767,9 por director de primera categoria.
4.3.2 EI Gasto publico en EGB

A partir de la Ley Federal de Educacion N° 24.195, promulgada en 1993, se
crea la Educacion General Basica (EGB), conformada por tres ciclos de tres anos
cada uno, que se estructuran como una unidad pedagogica de nueve anos de

asistencia obligatoria.

La implementacion de esta nueva estructura educativa nacional a nivel
provincial se formalizé con la sancién de la Ley Provincial de Educacion N° 11.612
de 1994, que comenzd a hacerse efectiva un par ‘de afios mas tarde, de forma
gradual y paulatina. En particular, con el inicio del ciclo lectivo 1996 se iniciaron los
primeros afos de los tres ciclos de la EGB (1°, 4° y 7°) en todos los establecimientos
primarios, tanto publicos como privados. Hacia 1997, se pusieron en marcha los
segundos afios de cada uno de los ciclos (2°, 5° y 8°) y finalmente en 1998, se
implementaron los dltimos tres anos de los tres ciclos (3°, 6° y 8°). Posteriormente, la
Resolucion N° 1045 de 2005 de la Direccion General de Cultura y Educacion de la
provincia de Buenos Aires determiné que la Educacién General Basica tendria una
conduccion para el primer y segundo ciclo bajo la denominacién Educacion Primaria
Basica (EPB) y otra para el tercero bajo la denominacién Educacion Secundaria
Basica (ESB). Asi, la provincia de Buenos Aires se encuentra en un periodo de
transicion en el que se pretende ir hacia una educacién primaria de seis afos
(formada a partir de la EPB) y una educacién secundaria también de seis afos

(formada a partir de la ESB y el Polimodal).*’

En esta seccion se efectuara una descripcion y analisis del gasto publico en
EGB de la provincia de Buenos Aires y sus distintas desagregaciones

presupuestarias. Pese a ser gasto en EGB, se excluye de este ioctal, por ser

" La reciente sancion de la Ley de Educacion Nacional N° 26.206 también va en este sentido.
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imposible de discriminar, el gasto efectuado en instituciones privadas de ensefianza
de EGB. Ademas, también por ser imposible discriminar los datos, en algunos casos
se hara referencia solo a la parte del gasto en EGB correspondiente al programa
“Coordinacién de EGB”

Para calcular el gasto totai en EGB, debe considerarse por un lado el gasto
efectuado en el programa “Coordinacion de EGB". El mismo es el programa
educativo de mayor participacién en el presupuesto de la provincia de Buenos Aires,
absorbiendo el 9% del total ejecutado en el afio 2005. Pero ademas de este gasto,
se deben considerar otras erogaciones que se destinan a EGB pero que se
clasifican en otros programas, como por ejemplo, el correspondiente al programa
“Fondo Nacional de Incentivo Docente”. Considerando tales calculos, llevados a
cabo por la Coordinacion General de Estudios de Costos del Sistema Educativo del
Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Nacion, en el Cuadro N° 54 se
expone el total del gasto que puede ser considerado gasto en Educacion General

Basica.

~ CUADRO N° 54
GASTO EN EDUCACION GENERAL BASICA DE LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES
(En miles de pescs. Afio 2005)

Participacion
Gasto en el total
Programa Coordinacién de EGB 1.873.589 72,3%
Otros gastos en EGB 716.107 27, 7%
Gasto total en EGB 2.589.696 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Coordinacién
(General de Estudios de Costos del Sistema Educativo (Ministerio
de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Nacion) y Contaduria
General de la Provincia de Buenos Aires.

Asi pues, como puede verse en el Cuadro N° 55, el gasto en EGB representa
el 12,5% del gasto publico total efectuado en la provincia de Buenos Aires, el 24,2%

del gasto publico social y el 38,1% del gasto en educacién y cultura bonaerense.

Por su parte, el gasto en el programa de Coordinacion de EGB representa el
9,0% del gasto publico total, el 17,5% del gasto publico social, 27,6% del gasto en

educacion y cultura y el 72,3% del gasto total en EGB de la provincia.
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CUADRO N° 55

GASTO PUBLICO EN EGB DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
(En miles de pesos. Ano 2005)

Part. % del Part. % del
Desagregacion Gasto gasto total gasto en
en EGB Coord. de
EGB

Programa Coordinacion de EGB 1.873.589 - 100,0%
Gasto total en EGB 2.589.696 100,0% 72,3%
Gasto total en Educacion y Cultura 6.792.999 38,1% 27.6%
Gasto total en Servicios Sociales 10.713.415 24.2% 17,5%
Gasto publico total 20.732.130 12,5% 9,0%

Fuente: elaboracidon propia en base a datos de la Coordinacién General de
Estudios de Costos del Sistema Educativo (Ministerio de Educacién, Ciencia y
Tecnologia de la Nacion) y Contaduria General de la Provincia de Buenos
Aires.

Si se desagrega el gasto en Coordinacion de EGB por partida principal se
aprecia que casi la totalidad del mismo corresponde a gasto en personal, mientras
gue una proporcidén significativamente menor es asignada a servicios no personales,
gque comprenden servicios basicos, servicios de mantenimiento, limpieza y
reparacion, y servicios técnicos y profesionales, entre otros. Casi insignificantes
‘resultan las partidas orientadas a bienes de consumo y bienes de uso en el
programa de coordinacion de EGB. Para el afio 2005, el gasto en personal absorbi6

poco mas del 98% de los fondos destinados a este nivel educativo.

CUADRO N° 56 )
PROGRAMA COORDINACION DE EGB DE LA DIRECCION
GENERAL DE CULTURA Y EDUCACION DE LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES POR PARTIDA PRINCIPAL
(En miles pesos. Afc 2005)

. . Participacion
Partida Principal Gasto en total
Gasto en personal 1.843.643,3 98.,4%
Servicios no personales 29.8550 1,6%
Bienes de uso 60,6 0,01%
Bienes de consumo 30,7 0,01%)
Programa coordinacion de EGB 1.873.589,6 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de |la Contaduria General de la
Provincia de Buenos Aires. '
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GRAFICO N° 16 w
GASTO EN COORDINACION DE EGB DE LA DIRECCION GENERAL
DE CULTURA Y EDUCACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS

AIRES POR PARTIDA PRINCIPAL
(En % del total del programa “Coordinacion de EGR”. Afio 2005)

Fuente: elaboracion propia en base a dalos de la Contaduria
General de la Provincia de Buenos Alres,

4.4  Evolucion reciente del gasto en educacion v en EGB

A continuacion se analizara, para la provincia de Buenos Alres, 1z evolucion
reciente del total de gasto piblico en Cultura v Educacién, asi como Ia parte de este
que corresponde a gasto ptblico en Educacion General Basica.

4.4 1 Evolucitn del gasto pablico en educacion

El gasto publico social de la provincia de Buenos Aires exhibid un importante
incremento en los Glfimos quince afios, destacéndose el crecimiento del gasto
destinado a la funcion de Cultura y Educacion. De un monto de poco mas de $1.600
millones en 1883, ascendid en 2005 a 56,800 millones. Pese a estar en términos
absolutos, estas cifras tienen alta relevancia dado que representan méas de la mitad

del gasto total en servicios sociales de la provincia en esos afios,



# GRAFICO N° 17 ¢
EVOLUCION DEL GASTO EN CULTURA Y EDUCACION DE LA

PROVINCIA DE BUENOS AIRES
{En millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Contaduria

Genesral de la Provincia de Buenos Aires,

Asl, la participacion de la funcion Cultura v Educacion en el total del gasto en
servicios sociales exhibié un continuo crecimiento entre los afios 1993 y 2001, pars
luego contraerse en los dos afos siguientes y volver a retomar su senda ascendents
en 2004 v 2005, Mientras que en 19893 educacion vy cultura absorbid el 47,3% del
gasio social de la provincia, en 2005 dicha medida resultd la mayor de los dltimos
quince afios, pasando a ocupar el 63,4% del gasto publico social. Dicha fendencia
estuvo directamente relacionada con 1a descentralizacion de servicios educativos
desde la Nacion a la provincia del afio 1992, que implictd una carga importante en el

presupuesio provincial en los afos subsiguientes.



* GRAFICON®18
PARTICIPACION DE CULTURA Y EDUCACION EN EL GASTO EN

SERVICIOS SOCIALES DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Contaduria

General de la Provingia de Buenos Aires.

lL.a apertura por objeto de gasto de la funcidn Cultura v Educacion no exhibid
alteraciones a lo largo de los afios analizados, Mientras que el gasto en dicha
funcion aumentd considerablemente, la participacion de su principal componente, el
gasto en personal, se mantuve praclicemente inalterada durante todos los afos
estudiados. Las remuneracionas al personal absorbieron el 80% del total slecutado
por la Direccion General de Cultura v Educacion, mientras que las demas partidas
{(bienes de consumo y servicios no parsonales, blenes de uso v wransferencias) se
repartieron el 20% restante.
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W GRAFICO N° 19 p
EVOLUCION DEL GASTO EN CULTURA Y EDUCACION DE LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES POR PARTIDA PRINCIPAL

(En % del total del gasto en Cultura v Educacion)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Contaduria
General de la Provincia de Buenos Alres.

4.4.2 Evolucion del gasto pablico en EGB

Tras la crisis econdmico social de fines de 2001, el presupuesto destinado a
EGE en la provincia de Buenos Aires se incrementd de manera ininterrumpida. En
terminos concretos, el mismo aumentd aproximadamente 89% en el periodo citado,
tras ascender desde $1.372 millones en 2002 a poco més de § 2.580 millones en &l
afo 2005, Por su parte, el gasto en el programa coordinacion de EGB crecid un 75%

an el mismo periodo, pasando de $1.069 millones a § 1.874 millones.
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, GRAFICO N° 20
EVOLUCION DEL GASTO TOTAL EN ﬁi&; BY DEL GASTO EN EL
PROGRAMA COORDINACION DE EGB
{en millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Coordinacién
General de Estudios de Costos del Sistema Educativo (Ministerio
de BEducacion GCiencia y Tecnologia de la Nacion) v ia Contaduria
General de la Provincia de Buenos Alres,

Asimismo, como se muesira en el Grafico N° 21, el gasto en EGB mostré una
evolucion mas o menoes estable en relacidn al resto del gasto en Cultura v Educacion
aungue registrd un importante crecimiento en términos relativos en el Gitimo afio
alcanzando a representar un 38% del gasto educative. Por su parte, v aunque esto
no es demasiado significativo, el gasto en el programa coordinacion de EGE fue
perdiendo progresivamente importancia,
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) RAFICO N° 21
PARTICIPACION DEL GASTO ENEGB Y EN EL PROGRAMA
COORD. DE EGB EN EL GASTO EN CULTURA Y EDUCACION
ten millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Coordinacién
General de bstudios de Costos del Sistema Educativo (Ministerio
de Educacidén Ciencia v Tecnologia de la Nacion) v la Contaduria
General de la Provincia de Buenos Aires,

For ditimo, el gasto en bienes de consumo vy bienes de uso se contraio casi
sistematicamenis entre los aflos considerados, a la vez que &l gasto en servicios no
personales se mantuvo practicamente estable. Asl, puede decirse que el gasto en
coordinacion de EGEB se movid al ritmo del gasto en personal, principal componente

del programa.

CUADRO N° 57 y
PROGRAMA COORDINACION DE EGB DE LA DIRECCION
GENERAL DE CULTURA Y EDUCACION DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES POR PARTIDA PRINCIPAL

£ miles de pesos corrientes

Partida Principal Periodo
2001 2002 2003 2004 2008
Gastos en personal 1.132.718) 1.048.086) 1.051.652, 1.294.069 1.843.643
Bienes de consumo 1,281 167 44 12 21
Servs. no personales 29217 20.821 28514 24259 29.885
Bienes de uso 231 21 248 B3 61
Total "Coord. de £EGB” | 1163417 1.088.005 1 080457 1.318.404,1.873.550

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Coordinacion General de
Estudios de Costos del Sistema Educative (Ministerio de Educacién, Clencia v
Tecnologia de la Nacion) vy Contaduria General de la Provincia de Buenos Alres,
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4.5 Una comparacion interprovincial e internacional del gasto educativo

En la presente seccidon se efectia una comparacién entre provincias de
diversos indicadores del gasto publico en educacion, como la proporcion del gasto
publico provincial que se destina a servicios educativos y el gasto publico educativo
provincial en términos del producto bruto, entre otros. Asimismo, se consideran
medidas de gasto en educacion para paises de América Latina y del resto del
mundo, de modo de situar la realidad educativa de la provincia de Buenos Aires en

el escenario local e internacional.

Para ello, se utiliza informacion proveniente del Ministerio de Educacion,
Ciencia y Tecnologia de la Nacion, en particular aquella relevada por la
Coordinacion General de Estudios de Costos del Sistema Educativo (CGECSE),
para la comparacion interprovincial; y datos relevados por la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) para la

comparacion de la provincia con otros paises.
4.5.1 El gasto pablico en educacion bonaerense en el marco nacional.

Las jurisdicciones que conforman el territorio argentino presentan
divergencias significativas en cuanto a los indicadores de gasto publico en

educacion.

En primer lugar, se aprecian disparidades en cuanto a la participacion del
gasto en educacion respecto del total erogado por cada provincia, una medida
indirecta del esfuerzo del Sector Publico en educacién. En particular, se puede
apreciar que Buenos Aires es la provincia argentina que mayor proporcion de su
gasto publico destina a la funcién educativa. Casi un tercio del presupuesto total del
afio 2004 fue asignado a gastos educativos. En forma paralela, también se observa
un elevado ratio gasto educativo/gasto publico en las provincias de Mendoza y Santa
Fe.

Ef gasto educativo en términos de producto bruto constituye otro indicador
relevante a la hora evaluar las diferencias de gasto en la funcién educativa entre las
provincias. En el cuadro siguiente se puede apreciar que existen notables

discrepancias entre las diversas regiones que conforman el territorio argentino. En
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particular, se observa que la provincia de Buenos Aires registra una tasa similar al

promedio del pais.

CUADRO N° 58

INDICADORES DE GASTO EDUCATIVO PROVINCIAL
{En porcentaje. Afio 2004)

e L. . ed?l?::ttt(i)vo Gastg
Division politico-territorial . educativo
pcial / Gasto cial / PBG
publico pcial. | P
Ciudad de Buenos Aires 25,5 1,3
Buenos Aires 314 3.3
Catamarca : 234 7.3
Chaco 28,3 8,6
Chubut 22,6 3,8
Cordoba 249 3,0
Corrientes 271 6,3
Entre Rios 24 1 5,2
Formosa 17.8 8,5
Jujuy 27,4 7.6
La Pampa 22,5 4.8
La Rioja 20,6 8.8
Mendoza 30,0 3,6
Misiones 20,7 5,2
Neugueén 20,9 3,5
Rio Negro 23,5 4.6
Salta 21,2 44
San Juan 26,1 55
San Luis 19,5 3,7
Santa Cruz 13,6 2.7
Santa fFe _ 30,2 3,1
Santiago del Estero 25,6 9,2
Tierra del Fuego 22,0 4.8
Tucuman - 18,8 4.9
Total Pais 26,2 3,3

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la
Coordinacién General de Estudios de Costos del Sistema
Educativo (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia).

De la observacién del gasto publico educativo por alumno del sector estatal,
se puede apreciar una marcada dispersion por provincia, originada
fundamentaimente en diferencias salariales y en la conformacién de la oferta

educativa. Buenos Aires exhibe valores levemente por debajo del promedio nacional,
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mientras que las provincias patagonicas son las que presentan los mayores niveles

de gasto por alumno del sector estatal.

Otra medida relevante es el gasto publico educativo provincial por alumno del
sector estatal en relacion al Producto Bruto Geografico (PBG) per capita. Este
indicador manifiesta acentuadas diferencias entre regiones. En términos generales,
se observa que las provincias del norte argentino, es decir las mas rezagadas en
términos de PBG per capita, presentan un elevado valor del indicador, mientras que
las provincias centrales (Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza) exhiben
valores cercanos al promedio nacional. Por ultimo, se aprecia el menor valor que
registran las provincias de la region patagdnica y la Ciudad de Buenos Aires, por
debajo del promedio para el pais en conjunto, debido basicamente al alto PBG per

capita que presentan.
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CUADRO N° 59

INDICADORES DE GASTO EDUCATIVO PROVINCIAL POR ALUMNO

(Afio 2004)

Gasto publico | Gasto publico

educativo educ. pcial por

Division Politico-Territorial | provincial por [alumno estatal/

alumno estatal [PBG per capita

(en pesos) (en %)

Ciudad de Buenos Aires 2.377 8,1
Buenos Aires 1.437 14,7
Catamarca 1.684 240
Chaco 1.306 26,5
Chubut 2.587 13,9
Cérdoba 1.297 12,6
Corrientes 1.064 20,3
Entre Rios 1.528 20,8
Formosa 1.161 25,7
Jujuy 1.338 22,7
La Pampa 2.470 20,3
La Rioja 1.858 30,0
Mendoza 1.593 14,2
Misiones 894 16,3
Neuquen 2.646 10,9
Rio Negro 1.592 15,7
Salta 810 14,5
San Juan 1.340 22,2
San Luis 1.506 14,2
Santa Cruz 2.936 8,4
Santa Fe 1.492 13,5
Santiago del Estero 1.241 32,0
Tierra del Fuego 3.762 14 .4
Tucuman 1.129 20,8
Total Pais 1.480 13,5

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Coordinacion
General de Estudios de Costos del Sistema Educativo (Ministerio
de Educacion, Ciencia y Tecnologia).

Abrir el gasto educativo provincial por nivel de ensefanza permite observar
que las provincias destinan la mayor parte de su gasto educativo al nivel elemental,
es decir, aguel que incluye la educacion inicial y la EGB, de caracter obligatorio. En
particular, la provincia de Buenos Aires destind en el ano 2004 el 42,4% de su gasto
a este nivel de ensefanza, levemente por debajo del promedio nacional.

Naturalmente, la educacién basica absorbe la mayor parte de dicha proporcion.

170



En cuanto al nivel Polimodal, la provincia de Buenos Aires destina una

proporcion similar al promedio del pais, por debajo de jurisdicciones como San Juan,

Corrientes y Mendoza, cuyas erogaciones en este nivel de ensefianza tienen una

elevada participacion en el total del presupuesto educativo provincial. Hacia el afo

2004, la provincia de Buenos Aires destinaba el 27% de sus recursos educativos a la

ensefanza Polimodal.

CUADRO N° 60
GASTO EDUCATIVO PROVINCIAL POR NIVEL EDUCATIVO

(En porcentaje del total del gasto educativo de cada jurisdiccion, afio 2004)

Niveles Educativos Sin Total

Provincia Elemental . . . gestion

Total | Inicial EGB Polimodal] SNU |discrim. privada
Ciudad de BA 30,7 4.4 26,2 25,8 6.5 20,8 16,2
Buenos Aires 42 .4 7.5 34,9 27.0 2,5 13,3 14,7
Catamarca 56,6 4.4 26,2 23,6 56 6,8 7.3
Chaco 496 0,4 56,2 285 51 12,2 4.6
Chubut 52.1 . - 30,6 44 9,2 3,7
Coérdoba 37,2 - - 26,7 57 7.5 23,0
Corrientes 36,7 1,8 34,9 36,5 4 8 11,7 10,3
Entre Rios 46 4 - - 32,0 3.2 3,6 14,8
Formosa 53,3 51 48,2 31,3 8.0 4.6 2.7
Jujuy 491 - . 34,2 5,6 1,0 10,1
La Pampa 68,2 3,5 54,0 17,9 1,3 3,3 9,3
La Rioja 49 3 - - 32,6 6.6 8,5 29
Mendoza 469 - . 35,9 4.1 3.4 9,7
Misiones 459 - - 26,0 2.3 9.6 16,3
Neuquen 42,8 7,3 35,5 25,3 7.3 19,3 53
Rio Negro 491 6,3 428 28,5 3.6 11,9 6,9
Salta 55,4 - - 292 3,5 6,1 5.8
San Juan 43,8 - — 37,9 3.9 1.9 12,5
San Luis 54,6 - - 21,4 5,0 6,4 12,7
Santa Cruz 59,6 11,3 48 3 20,1 1,5 7,8 11,0
Santa Fe 452 - - 27,0 4.0 3.7 20,1
Sgo. del Estero 50,2 5,3 449 18,7 6,3 14,6 10,2
Tierra del Fgo. 44 8 . = 31,9 48 6,2 12,2
Tucuman 54 8 - - 27,7 2,6 2,6 12,3

Total Pais 44,3 4,0 22,0 27,9 4,0 10,4 13,

Nota: La suma entre nivel inicial y EGB puede no coincidir con el total del nivel elemental
debido a falencias en el suministro de la informacion por parte de las distintas fuentes. (-) Dato

no disponible.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Coordinacion General de Estudios de
Costos del Sistema Educativo (Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia).
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Con referencia al total del gasto educativo provincial destinado a la gestion
privada (sin discriminar por nivel educativo) se aprecia que cerca del 15% de los
recursos gastados por la provincia en educacion se dirigen a este sector. El
porcentaje supera levemente al registrado por el pais en su conjunto, aunque esta
significativamente por debajo de las transferencias que efectian provincias como

Cérdoba y Santa Fe.

De la consideracion del gasto educativo provinciat por objeto de gasto se
aprecia gque el gasto en personal absorbe entre el 70% y el 94% del gasto educativo
total de acuerdo a la jurisdiccion considerada. En particular, Cordoba es la provincia
donde menor peso tienen las remuneraciones, mientras que en Formosa
representan casi el 94% del total erogado. La provincia de Buenos Aires exhibe

indicadores para el afio 2004 cercanos al promedio nacional.
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CUADRO N° 61
GASTO EDUCATIVO PROVINCIAL POR OBJETO DE GASTO

(En porcentaje sobre el total del gasto educative de cada jurisdiccion. Afio 2004)

Division Politico- Gastoen | BIENeSY | 1 . cfe- |Erogacion
Territorial personal SErvVs.no | oncias |de capital
personales
Ciudad de Buenos Aires 73,8 4.8 19,0 2.4
Buenos Aires 78,1 3,0 18,7 0,3
Catamarca 88,8 1,7 8,5 0,9
Chaco 89,1 17 6.9 2.4
Chubut 90,9 3.8 4.6 0,7
Cordoba 70,2 2.8 26,5 0,5
Corrientes 81,5 2,2 11,5 4.8
Entre Rios 82,3 22 15,5 0,1
Formosa 93,9 1,5 3,8 0,9
Jujuy 87,8 1.1 10,8 0,2
La Pampa 80,9 5.1 13,0 1.0
La Rioja 89,9 3,7 39 2,5
Mendoza 83,8 3,6 12,1 0,5
Misiones 781 1,3 19,5 1.1
Neuquén 81,8 9,7 7,6 3,9
Rioc Negro 82,1 6.8 9,0 2,1
Salta 86,5 3,0 8,9 1,7
San Juan 85,2 0,9 13,5 0,3
San Luis 81,7 1,8 14,6 1,8
Santa Cruz 80,0 6,7 11,7 1,6
Santa Fe 75,6 22 21,6 0,6
Santiago del Estero 86,2 1.6 11,7 0.6
Tierra del Fuego 81,5 5,3 12,5 0,7
Tucuman 83,7 15 13.8 0.9
Total Pais 79,8 3,2 16,2 0,9

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Coordinacién General de
Estudios de Costos del Sistema Educativo (Ministerio de Educacion,
Ciencia y Tecnologia).

Por aitimo, se realiza un analisis comparativo entre jurisdicciones del salario
bruto docente en educacidon comun para cuatro cargos testigos. Se consideran
Maestro de grado y Director de Primera Categoria, para el nivel Primario/EGB, y
Profesor Horas Catedra y Director de Primera Categoria para el nivel
Medio/Polimodal. En todos los casos se considera Jornada Simple y una antigliedad

en el cargo de 10 afnos.
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CUADRO N° 62 ) )
SALARIO BRUTO DOCENTE EN EDUCACION COMUN

(En pesos corrientes. Marzo de 2006)

Maestro de | Director de p Director de
rofesor.
Division Politico-Territorial g.radc:. 1e_ra. c_at. medio/ Tera. Fat'
primario/ primario/ Polimodal m-edlo!
EGB EGB Polimodal
Buenos Aires (3) 970,2 1.591,2 846,1 1.726,0
Catamarca (2)(3) 1.294,0 2.010,4 1.012.6 2.199,3
Chaco (2){3) 9433 1.397.4 8777 1.707,3
Chubut (6) 1.380,0 2.524.0 1.001,5 2.524.0
Ciudad de Bs. As. {3) (6) 1.038.3 2.501,9 914,1 22299
Cordoba (3) 1.260,3 15529 864,4 1.815,8
Corrientes (2) (3) 7381 1.137.5 676,6 1.2855
Entre Rios (3) © 863.8 1.403,3 694,2 1.433,8
Formaosa (2) 6105 963,3 612,0 1.610,6
Jujuy(3) 916,2 1.2201 806,5 1.581.4
La Pampa (3) 1.063,7 1.827,0 1.065,2 2.108,5
La Rioja (4) 7382 1.133,6 589,8 1.219,3
Mendoza (3) (9) 1.151.0 1.574 4 1.163,1 1.768,6
Misiones {(3) 634,8 1.156,1 614,4 1.307.6
Neuquén (3) (7) 1.192,0 1.626,0 1.124.8 2.586,6
Rio Negro (3) 957,0 1.803,0 776,0 22721
Salta (3) (4) 853,0 1.464 1 815,8 16354
San Juan (2) (3) (4) 967,3 1.410,0 926,9 1.538,0
San Luis 1.047,2 1.958,7 818,5 1.858,7
Santa Cruz (2) (3) (5} 1.652,8 24238 1.385,4 24238
Santa Fe (3) 1.148,7 1.732.9 848,5 1.834,0
Santiago del Estero (3){(10) 901,0 1.491,8 8236 1.622,0
Tierra del Fuego (2) (6) (8) 1.765,5 3.938,2 1.545,7 44794
Tucuman (2) (3) (4) 860,7 1.484.8 849,56 1.544.0
Promedio Pais 1.044,0 1.721,9 902,2 1.933,8

Nota: Para todos los cargos considerados se considera Jornada Simple y antigliedad de 10
afios en el cargo. El salario a cargo del Profesor de Nivel Medio fue calculado empleando
una equivalencia de 15 horas catedra por cargo, a los efectos de comparabilidad entre
jurisdicciones.

(1) Los valores de la remuneracion bruta no incluyen el adicional zona/ ubicacion,
vinculado con la localizacién del establecimiento.

(2) Los valores de la remuneracion bruta incluyen el adicionat zona/ residencia, cuando es
componente comun al cargo.

{3) Provincias que modificaron los salarios docentes.

{4) Incluye tickets.

(5) Se pagd por unica vez un adicional de $300 por persona en noviembre 2005, otro de
$250 en enero y otre de $300 en marzo de 2006.

(6) Se considera Director de Primera Categoria de Jornada Completa en Primario/EGB.

(7) Se considera Director de Tercera Categoria de Jornada Simple en Nivel Primariof EGB.
(8) Se considera Director de Primera Categoria de Jornada Completa en Medio/Polimodail.
{9) La hora catedra incluye el componente “Estado Docente” de $61,92. Es una suma fija,
por lo cual su pago es independiente de la cantidad de horas que se liquiden.

(10) La hora catedra incluye ef componente “titulo” de $90,40. Es una suma fija, por lo cual
su pago es independiente de la cantidad de horas que se liquiden.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Coordinacién General de Estudios de
Costos del Sistema Educativo (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia).
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Del cuadro anterior puede apreciarse que las provincias surefias son las que
presentan los mayores salarios docentes, mientras que en las provincias del norte
las remuneraciones son inferiores a la media del pais. En el caso particular de la
provincia de Buenos Aires, los salarios brutos para todos los casos considerados son

levemente inferiores ai promedio nacionatl.

4.5.2 La provincia de Buenos Aires y una comparacion internacional del gasto

publico en educacion.

El gasto publico en educacion como porcentaje del gasto publico total
constituye un indicador, aunque imperfecto, de la importancia relativa que cada
Estado le da a ia educacion. Es decir, constituye una medida del esfuerzo financiero

que realiza el sector publico de un pais en la funcién educativa.

Este indicador presenta notorias discrepancias para los paises seleccionados.
Mientras que paises desarrollados como Australia, Finlandia, italia e Irlanda destinan
en prcmedio el 12,6% del gasto publico total a esta funcion, las economias de
Latinoamérica dirigen casi el 17% de su gasto publico a fines educativos. Argentina
destinaba hacia el afio 2002 el 13,7% de sus erogaciones publicas totales a la
educaciéon. Para la provincia de Buenos Aires, dicho indicador ascendia al 30% en

2004, valor superior a cualguiera de los paises considerados.

Es preciso aclarar que esta dltima situacién se debe basicamente a que la
provincia de Buenos Aires no lleva a cabo muchas erogaciones gue caen dentro de
la orbita del Estado nacional, con lo cual los datos no son del todo comparables.
Asimismo, la comparacion de paises desarrollados con paises en vias de desarrollo
también puede llevar a conclusiones incorrectas. Esto se debe a que, si bien los
paises en vias de desarrollo gastan una mayor proporcion de su presupuesto en
educacion, también es cierto que el presupuesto total es considerablemente menor,
no soélo en términos absolutos, lo cual resulta obvio, sino también en porcentaje el

producto bruto interno.

Por ello, una medida alternativa a considerar es el gasto publico en educacion

comao porcentaje del producto bruto interno.

En el cuadro que se presenta a continuacién se puede apreciar que este

indicador también exhibe diferencias entre paises de acuerdo a su grado de
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desarrollo, En este sentido, en el afic 2002 los paises desarrollados bajo analisis
presentaban un valor para este indicador de 5,6% en tanto que el promedio para los
paises de América Latina se reducia a 4,3%. Esto da un indicio de la mayor cantidad
de recursos que las economias mas avanzadas destinan a la formacion de capital
humano dada la importancia que ello tiene para el desarrollo del pais. Dicha medida
para Argentina es relativamente baja, dado que se encuentra aun por debajo del

promedio de Latinoamerica.

CUADRO N° 63

GASTO PUBLICO EDUCATIVO DE PAISES SELECCIONADOS
(En porcentaje. Afic 2002)

Gasto pgbllco Gasto publico
Pais educat!vo_:' educativo /
Gasto publico PBI
total

Buenos Aires* 314 3,3
Argentina 13,7 4,1
Bolivia 19,7 6,2
Brasil 10,9 4,2
Chile 18,7 472
Colombia 15,6 5,1
Costa Rica 224 51
El Salvador 20,0 2.8
México 23,8 53
Paraguay 11,4 4.4
Peru 17,2 29
Uruguay 9,6 2,6
Promedio América Latina 16,6 4,3
Australia 13,3 4.9
Dinamarca 15,1 8,5
Finlandia 12,7 6,4
Francia 11,0 5,6
Irlanda ‘ 12,8 4.3
ltalia 9,2 4.8
Espafia 11,3 4.5
Estados Unidos 15,3 5,7
Promedio Desarrollados 12,6 5,6

Nota: e! dato de Buenos Aires corresponde a 2004.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la UNESCO.
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El gasto publico en educacion por nivel educativo constituye un indicador de!
modo en gque un Estado asigna los recursos publicos a cada nivel de ensefianza de
acuerdo al grado de desarrollo de la poblacién. En general, se observa que los
paises latinoamericanos seleccionados destinan en promedio un mayor porcentaje
del gasto en educacion a los niveles iniciales (pre-escolar y primario} que los paises
avanzados, mientras que estos ultimos orientan mayores proporciones de sus
recursos educativos a los niveles mas elevados (secundario y terciario). En
promedio, hacia el afo 2001, los paises de América Latina seleccionados
destinaban casi la mitad de sus gastos publicos educativos a los niveles pre-escolar
y primario. En tanto, los paises desarrollados dirigian a estos niveles un tercio del
gasto publico educativo total, mientras que la mayor proporcion del mismo era
destinada al nivel secundario. Por su parte, Argentina registraba para el afio

considerado valores cercanos al promedio de Latinoamérica.
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’ CUADRO N° 64
GASTO PUBLICO EDUCATIVO DE PAISES SELECCIONADOS

(En porcentaje del gasto en todos los niveles; 1999-2001)

Nivel Educativo
Pais Pre-escolar . -
. . | Secundaria | Terciaria
y Primaria
Argentina 43,3 35,6 18,4
Bolivia 38,1 19,0 26,6
Brasil 38,7 37.6 21,6
Chile 51,2 34,3 14,5
Colombia 47.0 331 19,9
Costa Rica 50,1 30,7 19,2
El Salvador 61,2 20,8 6,7
México 48,6 344 14,5
Paraguay 53,9 29,0 17,1
Peru 34.0 27,7 14,6
Uruguay 39,2 31,5 29,2
Promedio América Latina 45,9 30,3 18,4
Australia 354 40,1 22,9
Dinamarca 296 36,7 30,0
Finlandia 27,0 40,0 329
Francia 31,2 498 17,6
Irlanda 30,9 341 30,3
Italia 33,8 487 16,4
Espana 35,4 41,8 22.8
Suecia 33,8 37,7 28,0
Suiza 35,3 39,0 23,1
Estados Unidos 39,2 34,5 26,3
Promedio Desarrollados 33,2 40,2 25,0

Nota: Es posible que la suma total de los gastos por nivel no sea 100
debido al redondeo © la omisién de categorias de gastos en post-
secundaria y la falta de asignacion de los gastos por nivel. Los datos
se refieren al ano mas reciente disponible durante el periodo

especificado.
Fuente: elaboracién propia en base a datos de ta UNESCO.

El gasto publico en educacion por alumno como porcentaje del producto bruto
interno per capita para la gran mayoria de los paises considerados aumenta
conforme se eleva el nivel educativo. No obstante, lo anterior no se cumple para el
caso argentino, donde no se observan grandes diferencias del indicador a medida
que varia el nivel de ensefanza. En el ano 2002 el gasto por alumno en relacién al
producto per capita se ubicé en 10,9% en el nivel primario, 14,9% en el nivel
secundario y 13,1% en el terciario. Los paises desarrollados marcan grandes
diferencias en este aspecto, donde registran en promedio valores muy superiores a

los de Latinoamérica para todos los niveles educativos.
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] CUADRO N° 65 )
GASTO PUBLICO EDUCATIVO POR ALUMNO DE PAISES

SELECCIONADOS
(En porcentaje del PBI per capita. Afic 2002)

Pais Nivel Educativo
" Primario |Secundario| Terciario
Argentina 10,9 14,9 13,1
Bolivia 15,3 12,7 434
Brasil 10,8 11,2 48,8
Chile 15,9 15,7 17,9
Colombia 17,1 17,6 29,9
Costa Rica 16,2 22,9 50,6
El Salvador 10,2 9.5 10,9
México 14,4 16,2 49 8
Paraguay 12,3 13,7 28,2
Peru 6,4 87 140
Uruguay 7,9 9,1 19,0
Promedio América Latina 12,5 13,8 29,6
Australia 16,4 14,6 22,6
Dinamarca 24,9 36,1 74,6
Finlandia 18,3 27.4 38,1
Francia 17,8 28,6 29.4
Irlanda 12,4 18,1 26,6
Italia 254 28,1 27 .4
Esparfia . 19,2 24,7 23.1
Suecia 24,9 26,0 50,5
Suiza 24,3 29,2 59,9
Estados Unidos 216 24.9 259
Promedio Desarrollados 20,5 25,8 37,8

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la UNESCO.
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CAPITULO 5: INFLUENCIA DEL GASTO SOBRE LA
CALIDAD EDUCATIVA

Estudiar |la influencia del gasto en EGB sobre el desempefio educativo,
medido en términos de calificacion alcanzada en una evaluacion
estandar




5 CAPITULO 5: Influencia del gasto sobre la calidad de la educacion en la

provincia de Buenos Aires

51 Introduccion

Objetivos como la reduccion del fracaso escolar, el aumento del rendimiento
academico, la mejora en la calidad de la ensefianza y la igualdad de oportunidades
educativas para todos los alumnos, engloban, a grandes rasgos, el deseo general de
todos los grupos que componen el mundo educativo. Las recientes reformas del
sistema educativo argentino y de la provincia de Buenos Aires tratan de ofrecer

respuestas a estos objetivos.

Por ello, en todo sistema educativo la evaluacion de los resultados del
proceso de aprendizaje tiene una importancia fundamental, puesto que en cierta
forma se intenta medir el aprovechamiento de los recursos publicos. Asi pues, como
bien senala Delfino (1989), tanto los maestros como los alumnos ven como natural
que éstos deben probar su nivel de conocimientos. Sin embargo, las notas de las
pruebas proporcionan una estimacion imperfecta de la eficacia del proceso

productivo.

En este ultimo sentido, desde la publicacién en 1966 del afamado trabajo de
James Coleman y colaboradores que dejé a la luz la fuerte influencia de los
antecedentes familiares y personales sobre el rendimiento académico, numerosos
trabajos han intentado analizar y averiguar cudles son los determinantes de la
calidad educativa, entendida como eficacia en el ambito académico, es decir, como

el rendimiento académico medido a través de examenes estandarizados.

Asi pues, en este capitulo se lleva a cabo un estudio de la influencia del gasto
en EGB sobre la calidad de la educaciéon en la provincia de Buenos Aires, lo cual

presente muy pocos antecedentes.

Para ello el mismo fue dividido en cuatro secciones: en la siguiente seccion se
explica desde un punto de vista estrictamente tedrico qué se entiende por calidad
educativa. Seguidamente se describen cuales son las metodologias mas usualmente
utilizadas para cuantificar Ia calidad de la educacion. En tercer lugar se resumen los

antecedentes para el caso argentino en cuanto a fa estimacion de los determinantes
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del rendimiento educativo. Finalmente se lleva a cabo una aplicacion empirica para

al caso de la Educacion General Basica en la provincia de Buenos Aires.

5.2 El concepto de calidad educativa

El concepto de calidad proviene del ambito econdémico industrial. Se dice que
un producto es de cailidad cuando reane un conjunto de propiedades que lo hacen
mejor que otros de su clase y consigue resultados para los que habia sido fabricado
(Juram et al. 1988).

La importacion de dicho concepto al ambito de la educacién es relativamente
nueva. Tradicionalmente la preocupacion en el analisis de la educacion estuvo
centrada casi exclusivamente en la generalizacion del acceso a la misma. Asi, los
objetivos de politica educativa se establecian en términos de metas estrictas de

ampliacién de la cobertura y disminucidon de la desercion escolar.

A partir de la década de los '80, sin abandonar la busqueda de los objetivos
antes mencionados, la preocupacion pasé a centrarse en los contenidos de los
sistemas educativos y en lo que ocurre dentro de ellos, es decir, en los procesos que
llevan a los alumnos a obtener una educacién de calidad. En tal sentido, y como bien
senala Toranzos (1996), existe un consenso creciente acerca de que es necesario
no s6lo que todos los nifios asistan a la escuela sino que, ademas, la escuela debe
incorporar en forma efectiva los conocimientos y competencias necesarios para

desempenarse y participar en la sociedad en la gque viven.

Ahora bien, debido a que el analisis de la educacion, y en particular de la
calidad de la misma, se ha venido llevando a cabo desde campos del conocimiento
muy diversos, el concepto de calidad es multiple y su conceptualizacion varia segun
el punto de vista desde el que se lo contemple (Ruiz de Miguel, 2002). Es muy usual
encontrar este Ultimo concepto para referirse a cosas similares en esencia pero que
no son exactamente lo mismo. En todos los casos se llega a la conclusion de gue es
imprescindible incrementar la calidad de los sistemas educativos, no obstante,
dependiendo del abordaje que se le de al problema esto significara cosas

considerablemente distintas.

Asi pues, el hecho de que el concepto de “calidad educativa” constituya un

término relativo ha dado lugar a que las definiciones y aproximaciones efectuadas al
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respecto desde distintas oOpticas difieran sustancialmente entre si. Con el fin de
introducir una definicién abarcativa, siguiendo a Toranzos (1996), se puede decir
que el significado atribuido a la expresion “calidad de la educacion” incluye tres

dimensiones o enfoques:

1. El primero surge por oposicion a los fendmenos de vaciamiento. La
calidad es entendida como eficacia. Una educacién de calidad es
aguelia que logra que los alumnos realmente aprendan lo que se
supone deben aprender, es decir, aquello que estd establecido en los
planes y programas curriculares. En esa perspectiva, el énfasis esta
puesto en que, ademas de asistir a clase, los alumnos aprendan en su
paso por el sistema. Esta dimensién del concepto pone en primer plano
los resultados del aprendizaje efectivamente alcanzados por la accion

educativa.

2. El segundo enfoque esta referido a qué es lo que se aprende en el
sistema y a su relevancia en términos individuaies y sociales. En este
sentido, una educaciéon de calidad es aquella cuyos contenidos
responden adecuadamente a lo que el individuo necesita para
desarrollarse como persona y para desempefiarse adecuadamente en
los diversos ambitos de la sociedad. Esta dimension del concepto pone
en primer plano los fines atribuidos a la accidon educativa y su

concrecién en los disefios y contenidos curriculares.

3. El tercer enfoque se refiere a la calidad de los procesos y medios que
el sistema brinda a los alumnos para el desarrollo de su experiencia
educativa. Desde esta perspectiva una educacion de calidad es aquella
gue ofrece a los alumnos un adecuado contexto fisico para el
aprendizaje, un cuerpo docente adecuadamente preparado para la
tarea de ensenar, buenos materiales de estudio y trabajo, estrategias
didacticas adecuadas, etc. Esta dimension del concepto pone en
primer plano el analisis de los medios empleados en la accion

educativa.

En el presente capitulo se utilizara el concepto de calidad educativa en el

sentido de eficacia de las instituciones educativas en el logro de ciertos resultados,
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fundamentalmente de tipo académico. Por ello, es necesario aclarar que, como bien
sefalan Llach, Roldan y Montoya (1989); esta medicion es muy limitada ya que los
Unicos indicadores que suelen ser utilizados son el puntaje en pruebas
estandarizadas. Asi pues, quedaran fuera del estudio, salvo referencias ocasicnales,
resultados relacionados con el desempefo posterior de los estudiantes en el

mercado de trabajo, o su participacién en la vida civica.

53 Medicion de la calidad educativa

A la hora de medir la calidad educativa, existe una gran variedad de
alternativas. Entre las mas utilizadas se encuentra la utilizacion de indicadores
simples de resultados tales como matricula, cobertura, repitencia, desercién, etc.
Como se vera a continuaciéon dicho enfoque presenta varios inconvenientes, aunque
dada su simplicidad, y a que los resultados resultan muy “intuitivos”, es tambieén el

mas frecuente.

Un grupo de métodos mas complejos, pero también mas rigurosos, son los
métodos econométricos. Estos intentan medir la calidad de la educacién a partir de

la estimacion de los determinantes del rendimiento de los alumnos.

A continuacion se describiran brevemente estos dos enfoques. Luego, en las
secciones siguientes, el segundo de ellos sera aplicado al caso particular de Ia
Educacion General Basica en la provincia de Buenos Aires. El primero de los

enfoques ya fue utilizado en los dos capitulos precedentes.
5.3.1 Indicadores simples de resultados

La metodologia mas elemental y mas comunmente utilizada para intentar
comparar la calidad de la educacién de distintas regiones, centros o alumnos, es

mediante la utilizacién de indicadores educativos.

Los indicadores educativos son indicadores sociales centrados en la
operacion del sistema educativo, sus necesidades y consecuencias inmediatas. Un
indicador no es mas que una sefial que permite captar y representar aspectos de
una realidad que no son directamente observables. Un indicador educative permite
acercarse a diversas cuestiones del trabajo institucional, proporcionando informacion

relevante acerca de algunas situaciones significativas.
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Los indicadores explican una parte de la realidad, por ende aparecen como
instrumentos de alcance limitado pero su rasgo definitorio esta dado por su caracter
sistémico y su capacidad para orientar decisiones en distintos niveles. Por ejemplo
los indicadores de repitencia y desercion comao indicadores de proceso dan cuenta

de un fendmeno negativo.

El analisis de la informacidon permite, con criterio estadistico e historico
caracterizar globalmente el sistema educativo provincial y destacar el rendimiento
diferencial en los niveles abordados. La seleccion de estos indicadores tiene el

propodsito de dar cuenta de la trayectoria escolar de los alumnos.

Pese a su difundida utilizacién, como bien sefiala Gasparini y Pinto (1998), el
uso de indicadores simples para medir conceptos complejos, como en este caso,

resulta en general insatisfactoria.

Si bien, como ya se dijo, el uso exclusivo de estos indicadores es
desaconsejable, los mismos pueden servir como una primera aproximacién en la

identificacion de los centros que prestan un servicio de calidad.

A continuacion se describen algunos de los indicadores utilizados en la
provincia de Buenos Aires, segun el Sistema Provincial de Indicadores Educativos.
Adicionalmente, en el Anexo pueden verse calculos de los indicadores aqui

descriptos aplicados al caso de EGB en la provincia de Buenos Aires.
) Tasa de variacion de matricula

Es el incremento o decremento de la matricula, entre dos afios lectivos,
generalmente sucesivos, y su proposito es mostrar en términos relativos la relacién
entre la matricula inicial de un ario lectivo tomado como base y la matricula inicial del
afo lectivo inmediato posterior. En consecuencia permite apreciar las caracteristicas

del ritmo de crecimiento o decremento. Su férmula de calculo es la siguiente:

VM‘(mm = 4

t+1 = afo siguiente del anio lectivo tomado como base

f = ano lectivo de base
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A;= alumnos matriculados en el afio lectivo t.

A1 = alumnos matriculados en el afo lectivo (+7
i) Alumnos por seccidn

Es la cantidad promedio de alumnos que cursan el mismo o diferentes afnos
de estudio, en el mismo espacio, al mismo tiempo y con el mismo docente o equipo
de docentes y su proposito es obtener una medida promedio de un aspecto
cuantitative relevante. Muestra el tamarfio promedio de una seccion medido en

funcion del niamero de alumnos. Su férmula de calculo es.

AS¢ = alumnos por seccién en el afio lectivo ¢
A; = alumnos del sistema en el ano lectivo ¢

S = secciones en el afo lectivo ¢
iii) Tasa de pasaje

Es el porcentaje de matriculados como alumnos nuevos, en el primer afic de
un nivel en un determinado afio lectivo, que se hallaban matriculados en el ultimo
afio del nivel inmediato anterior en el ano lectivo proximo pasado. Su proposito es
mostrar en términos relativos, la eficiencia del sistema en retener a los alumnos en el

pasaje de un nivel al inmediato superior. Su formula de calculo es:

A 1fano N
[

[};;n-i-]]-"ﬂ = Ar—afzm‘m.(N—l] 1100
-1

t = ano lectivo dado
t-1 = ano lectivo anterior
Al1a ano. IV

= alumnos nuevos en el primer ano de un nivel

Aggy) 21 ™1 = alumnos en Gltimo afio del nivel inmediato anterior
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iv) Tasa de promocidn efectiva

Es el porcentaje de alumnos matriculados en un arfo de estudio de un nivel de
ensefanza particular, que se matriculan como alumnos nuevos en el afo de estudio
inmediato superior de ese nivel en el afio lectivo siguiente. Su proposito es mostrar
el porcentaje de alumnos nuevos en cada ano de estudio, en un afo lectivo
determinado, como porcentaje de la matricula total del afio de estudio anterior en el
afo lectivo anterior. Presenta de modo general, los logros de los alumnos y muestra
un aspecto de la capacidad de retencion de la escuela, ya que tambien los repitentes

son retenidos por el sistema. Su férmula de caiculo es:

rppi < A~ ARF - ARILY
i A’

f

100

A = alumnos en el afo de estudio (i+1) del afio lectivo (£+1)

ARP.."" = alumnos repitientes en el ano de estudio (i+7) del ano lectivo (t+7)
ARl = alumnos reinscriptos en el afio de estudio (i+7) del ano lectivo (t+17)

A/ = alumnos en el afio de estudio (/) del afio lectivo (f)

i = afio de estudio de base. Para EGB de 1ro. a 8vo., para Polimodal de 1ro. a 2do.
t = afio lectivo de base

(+71 = afo de estudio siguiente

t+1 = afio lectivo siguiente
V) Tasa de repitencia

Es el porcentaje de alumnos matriculados como repetidores en un afio de
estudio dado, en un nivel de ensefianza particular, en un afio lectivo determinado,
con referencia a la cantidad de alumnos matriculados en el mismo afio de estudio en
el ano lectivo anterior. Su propésito es mostrar los alumnos que repiten un afo de
estudio como porcentaje de la matricula del mismo ano de estudio en el ano anterior.
Permitiria apreciar el nimero de alumnos que reprueban y se vuelven a matricular al
ciclo lectivo siguiente en relacidn con los alumnos que si logran la promocién al final

del afio escolar, considerando a promovidos y repetidores como porcentajes del
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mismo total. La inclusion de este indicador es relevante para medir la insuficiencia

del sistema. Su formula de calculo es:

AR{’,+I 100
!

TR =

ARP(M)" = alumnos repitientes en el aio de estudio | en el afo lectivo (f+7)
A/ = alumnos matriculados en el afio de estudio i en el afio lectivo ¢

i = afio de estudio de base

t = ano lectivo de base

t+71= ano lectivo siguiente
vi) Tasa de reinscripcion

Es el porcentaje de alumnos matriculados en un afio de estudio dado de un
nivel de ensefianza determinado, que abandonan durante el ano lectivo y se vuelven
a matricular como alumnos reinscriptos en el mismo afno de estudio de ese nivel en
el afno lectivo siguiente. Su propdsito es mostrar, en términos relativos, la reinsercion
de los alumnos luego de abandonar temporalmente el sistema educativo. Su férmula
de calculo es:

i
TRI' = ARL,, 100

i
i

ARl = alumnos reinscriptos en el afo de estudio i en el afo lectivo (t+7)

A{ = alumnos matriculados en afio de estudio / en el afio lectivo ¢.
vii)  Tasa de abandono interanual

Hace referencia a la proporcién de alumnos matriculados en un afio de
estudio dado de un nivel de ensefianza en particular, que no se vuelven a matricular
al ano lectivo siguiente. Su proposito es mostrar a los alumnos que abandonan el
sistema educativo entre dos afios consecutivos. Su férmula de calculo es:

Al = ARP., — AR, — (A" = ARP!Y' — 4RI'T!)

141 E 1+l r+l
L ,. 11100
A,

TAll =
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A{ = alumnos matriculados en el afio de estudio i en el afio lectivo ¢

ARPt+1) = alumnos repitientes en el afio de estudio / en el afio lectivo ({+7)
ARI(M)i = alumnos reinscriptos en el afno de estudio / en el afio lectivo ({+7)
Apn™*" = alumnos matriculados en el afo de estudio (i+7) en el afio lectivo (t+71)
ARPHH)"” = alumnos repitientes en el ano de estudio (i+7) en el ano lectivo (t+7).

ARy "= alumnos reinscriptos en el aio de estudio (t+7) en el afio lectivo (f+71)
vii)  Tasa de abandono anual

Es la que hace referencia a la cantidad de alumnos, en términos relativos, que
dejan la escuela durante un ano lectivo. Se asocia operativamente al porcentaje de
alumnos matriculados en un afio de estudio de un nivel de ensefianza en particular,
que dejan de asistir durante el ano lectivo. Es posible calcular la tasa total y por afio
de estudio. Su propdsito es mostrar en términos relativos, el volumen de alumnos
que abandona el sistema educativo durante el afio lectivo. Su formula calculo es:

. A —AF;
TAA = —’T'—-IOO

I
!

A;’ = Alumnos matriculados en el afio de estudio 7 al comienzo del afio lectivo ¢

Afl = Alumnos matriculados en el afio de estudio 7 al final del afio lectivo ¢
ix) Tasa de sobreedad

Es la proporcion de alumnos de educacion comin cuyas edades estan por
encima de las esperadas tedricamente para el afio que estan cursando. Su proposito
es mostrar en términos relativos el peso de los alumnos que, estando en el sistema
escolar, por distintas circunstancias se encuentran desfasados en uno, dos, tres y

mas afos en relacion a la edad esperada para un determinado afio de estudio.

Expresa la incidencia en la poblacién escolarizada de quienes estan cursando
anos inferiores a los que tedricamente corresponderia en funcion de su edad. Es
importante desde la perspectiva de la trayectoria del alumno. Ademas brinda, desde

la tematica del atraso escolar, una visibn mas amplia y complementaria de la
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repitencia, es decir que incluye los fenémenos de la repitencia, ingresos tardios,

abandonos transitorios, etc. Su formula de calcuio es:

ASE 100

TSE! =

t

ASE; = Alumnos con socbreedad en al afo lectivo ¢

A; = Alumnos matriculados en el ano lectivo {

Una falencia importante de los indicadores antes descriptos es que tienen
implicito el supuesto de que dentro de la escuela se aprende, es decir, presuponen
la calidad de la ensefianza y el aprendizaje dentro del sistema. Los mismos dan por
sentado que, por ejemplo, mas afos de escolaridad tendran necesariamente como
consecuencia ciudadanos mejor preparados y recursos humanos mas calificados y

productivos. (Toranzos, 1996).

Por tal motivo los indicadores tradicionales son insuficientes para evaluar el
desempefio de los sistemas educativos. Asi, como bien sefala Toranzos (1996),
surge como imprescindible centrarse en las adquisiciones y los resuitados efectivos
del aprendizaje, intentando identificar aquellos aspectos intervinientes que producen
diferencias positivas en el desarrollo de los alumnos. Esto es lo que intentan hacer

los métodos econométricos descriptos a continuacion.
5.3.2 Meétodos econométricos

El enfoque mas comunmente utilizado para estimar de forma consistente los
determinantes de la calidad educativa es el denominado enfoque de funcion de
produccion. El mismo pretende relacionar un conjunto de inputs o insumos escolares
que, combinados entre si, sirven para producir diversos outputs, medidos estos
Ultimos a partir de algun indicador de!l rendimiento academico. Tal enfoque aplicado
al caso de la educacion suele suponer que el rendimiento academico, medido
principalmente en las areas de matematica, ciencia y lengua, es una buena
aproximacién de un concepto mucho mas amplio como es la calidad educativa de los

individuos.
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Una de las funciones de este tipo mas aceptada y buscada empiricamente es

la propuesta por Levin (1974) y Hanushek (1979):
A, = f(BP, PO, S 1)

Donde A, es el rendimiento del alumno i en el instante t, B es un vector de ias

caracteristicas familiares del alumno / acumuladas hasta el instante ¢ Pf” es un
vector de ias influencias de los companeros en el alumno / acumuladas hasta el

instante {, S es un vector de los inputs escolares acumulados hasta el instante ¢, e

I, es un vector de la capacidad innata def alumno /.

En esta funcién se asume que existe una variable dependiente 4, que es

medida a nivel individual, sobre la que influyen dos tipos de variables explicativas
correspondientes a dos niveles distintos de actuacién. El primer tipo de variables son

aquellas, medidas a nivel individual, sobre las que el centro posee escasa ¢ nula

influencia y que condicionan el resultado académico del alumno, (B",7,). El

segundo tipo de variables son aquellas, medidas a nivel de escuela, sobre las que el

centro o el organismo decisor puede intervenir a través de politicas activas,

(P59,

Desafortunadamente, la forma funcional de esta funcién sigue siendo
completamente desconocida, lo cual ha limitado la toma de decisiones a |la hora de
asignar los recursos productivos. Este desconocimiento es debido,
fundamentalmente, a la multitud de factores implicados en el procesc educativo,
formados a grandes rasgos por el entorno socioeconémico y regional del alumno,
dotaciones escolares y gestion del centro, calidad del profesorado, nivel aptitudinal y
clima en el aula, entre otros. Estos factores no son siempre facilmente cuantificables
y ademas parecen estar fuertemente interrelacionados, aunque no siempre

siguiendo una misma logica.
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Al respecto, Hanushek (2003) recoge 376 prestigiosos trabajos,” * (ver
Cuadro N° 66), que estudian el rendimiento académico y que cubren todas las
regiones de los Estados Unidos, diferentes niveles de ensefianza, diferentes tipos de
medidas de actuacion y diferencias en los procedimientos estadisticos y analiticos
gue se han utilizade. A la luz de estos datos se observa gue, a la hora de estimar
empiricamente Ia funcién de proeduccidén educativa, no se obtienen conclusiones del
todo claras, sino mas bien contradictorias, en cuanto a la relevancia de uno u otro

input en el rendimiento del alumno.

) CUADRO N° 66
DISTRIBUCION DE LOS EFECTOS ESTIMADOS DE DISTINTOS
RECURSOS EDUCATIVOS SOBRE EL RENDIMIENTO ACADEMICO
EN 376 ESTIMACIONES DE FUNCIONES DE PRODUCCION

Variable escolar Numero de Es;?grlﬁ:ilgaa:‘i‘vinte Estad. no
Estudios — n significativo
positivo | negativo
Ratio profesor / alumno 276 14% 14% 72%
Educacion del profesorado 170 9% 5% 86%
Experiencia del profesor 206 29% 5% 66%
Salario del profesorado 118 20% 7% 73%
Gasto por alumno 163 27% 7% 66%
Instalaciones 91 9% 5% 86%
Personal de administracion 75 12% 5% 83%
Resultados del profesorado 41 37% 10% 52%

Fuente: elaboracién propia en base a Hanushek (2003).

Este resultado podria ser debido a qué el peso de cada input no siempre es el
mismo, sino que varia en funcién del restoc de inputs con los que se combine a lo
largo de la funcion de produccion educativa, y/o en funcién de las necesidades y

caracteristicas del alumnado.

Por tanto, podemos apuntar que, si el Sector Publico pretende aumentar el

rendimiento académico y reducir el fracaso escolar a través de aumentos

*2 Hanushek sefiala que estos estudios relinen 3 caracteristicas: 1) publicados en libro o revista
prestigiosa. 2) relaciona los resultados del alumno con caracteristicas de la familia. 3) da informacién

sobre si la variable es o no estadisticamente significativa.

" Para una revisién de las variables que influyen sobre el rendimiento escolar véase también
Hanusheck et al. (2001) o Dills (2005}).
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significativos del gasto plblico sobre determinados factores productivos, sin tener en
cuenta todos los condicionantes que actuan sobre los resultados de cada alumno, en
el mejor de los casos no tendra la seguridad de conseguirlo y en el peor, como

Hanushek (1986, 1997, 2003} senala, “‘conseguira el efecto contrario al deseado”.

Dado que, como ya se dijo, la funcidn de produccion es desconacida, existen
muchas alternativas a la hora de intentar estimarla. En este sentido, en el Cuadro N°

67 se muestran algunas de las formas funcionales mas comunmente utilizadas.

CUADRO N° 67
ALGUNAS FORMAS FUNCIONALES COMUNMENTE UTILIZADAS

. N

Lineal y=Fo+ ) Bx,

=i ’

. 'l', -
Cobb-Douglas y=B ]
n=I

N 1 N N
Cuadratica veLpy+ Y. Bx, + 5 >3 BuX, X,

n=1 n=l m=|

N-1 X 1 N-l N-] X X
Cuadratica normalizada y=By Y B DD B |

n=i N 2 n=1 =l x‘.\r x‘,\,'

N 1 N N
Translogaritmica y= exp(ﬁn +> 3, Inx, + 3 > > Bulnx, Inx, J
n=l n=1 m=l
N N y
Leontief generalizada y=3 B,xx,)"
n=l m=|

Eiasticidad de sustitucion 3 i Y
constante (CES) y =5 ;ﬁ,, Xy

Fuente: Coelli et al. (2005).

Por otro lado, una vez escogida alguna de las formas funcionales, se deben

estimar los parametros S, B, vy y. Para ello, existe una gran cantidad de métodos
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alternativos. Entre los mas usuales se destacan el método de minimos cuadrados
ordinarios, el de minimos cuadrados generalizados, el método de maxima

verosimilitud y el método multinivel o jerarquico.

Lamentablemente, tal enfoque es limitado en sus alcances ya que se
excluyen algunos objetivos relevantes del sistema educativo. Siguiendo a Llach,
Montoya y Roldan (1999), las principales limitaciones del enfoque de funcion de

produccion pueden resumirse en:

. La medicién de |la calidad es muy limitada en sus alcances ya que los
unicos indicadores usados en la mayoria de los estudios son fos
puntajes de pruebas estandarizadas. Se mide Unicamente adquisicion
de conocimientos, dejandose de lado las capacidades no cognoscitivas
tales como los valores éticos, la motivacién, la iniciativa o la valoracion
por el logro. Por lo tanto, se trata de una visién parcial de lo que, segun

se vio anteriormente significa calidad de la educacion.

. La metodologia, originada en la ciencia econdmica, arrastra
limitaciones derivadas de la omision de variables muy importantes,
tales como las pedagodgicas, las de la psicologia evolutiva o las

referidas a los contenidos de la educacion.

. No se miden las habilidades innatas de los estudiantes, con lo cual la

mayor parte de la variacion de los resultados queda sin ser explicada.

. Los componentes socioecondomicos de los estudiantes y de las
escuelas suelen ser los principales determinantes de la calidad,
quedando en un segundo plano los factores que pueden ser (tiles a la

hora de formular politicas publicas.

. Es muy difusa la relacion entre el gasto por alumno y los resultados
academicos.
. También es muy difusa la relaciéon entre el logro académico y las

variables escolares que pueden ser identificadas, tales como la

cantidad de alumnos por aula o los salarios de los docentes.
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. Las metodologias han sido disefiadas en paises en desarrollados,
particularmente en los Estados Unidos, y por tanto no reflejan
especificamente problematicas inherentes a los paises en desarrollo

bien distintas a la de los primeros.

Pese a las anteriores limitaciones enumeradas por Llach, Roldan y Montoya
(1999), este enfoque representa un salto cualitativo muy importante respecto al
anteriormente descrito, puesto que permite cuantificar la importancia de algunos

fendmenos sobre la calidad de la educacion.

En la siguiente seccidn se describen los principales antecedentes de
aplicaciones de este tipo para el caso argentino. Seguidamente se lleva a cabo una
aplicacién empirica para el caso particular de los alumnos de sexto grado de EGB en

la provincia de Buenos Aires.

5.4 Antecedentes para el caso argentino

En nuestro pais existen importantes antecedentes en cuanto a la realizacion
de estudios que utilizan las metodologias anteriormente descriptas para la
estimacion de los determinantes de la calidad educativa. Pese a los abundantes
antecedentes, debe sefialarse que no existe ningun trabajo llevado a cabo en el
ambito de la provincia de Buenos Aires, lo cual configurara el primer aspecto

novedoso del presente estudio.

Esta seccion tiene por finalidad relevar y analizar los estudios mas
importantes llevados a cabo para el caso argentino. Se pretende con esto sintetizar,
mediante el desarrollo de un meta-analisis, cuales son los factores que mejor

explican ef rendimiento educativo en nuestro pais.

Los principales resultados de los trabajos relevados se resumen en el Cuadro
N° 68. En el mismo se exponen las variables que son o no estadisticamente
significativas, segun cada autor, para explicar el comportamiento del rendimiento
educativo en sus respectivos ambitos de aplicacion. Asi pues, debe tenerse en
cuenta que los resultados son presentados para afos y territorios concretos y para
niveles de educacion especificos, por lo cual las conclusiones que se desprenden de

los mismos son aplicables unicamente a sus respectivos ambitos de estudio.
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Ademas, los diversos estudios utilizan distintos enfoques metodolégicos de

estimacién, lo cual dificulta aun mas su comparacion.

Pese a las anteriores limitaciones, es posible sacar algunas conclusiones
generales. La primera y mas importante se relaciona con la influencia de la condicion
socioeconomica de los alumnos sobre su rendimiento educativo. En efecto, los
factores vinculados con las caracteristicas personales, familiares y del lugar de
residencia (contextos inmediatos) sobresalen ciaramente por sobre cualquiera del

resto de las variables en la medicion del proceso de aprendizaje.

Por otro lado, no queda del todo clara la influencia de las variables de la
escuela sobre el rendimiento educativo. Asi y todo, para el casc argentino los
resultados de las variables relacionadas con la calidad de las escuelas suelen ser
estadisticamente significativas, lo cual es politicamente alentador, ya que habla a las
claras de la posibilidad de mejorar la situacion educativa de la poblacién mediante

politicas educativas.
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CUADRO N° 68

PRINCIPALES ANTECEDENTES PARA EL CASO ARGENTINO

Autor
Variable
Estadisticamente significativa Estadisticamente no significativa
Delfino (1989)
Llach, Roldan y Montoya (1999)
Sexo Cervini (2002a, 2003, 2004b, 20053,
2005b)
Gertel y otros (2006)
Edad Celfino (1989)
Delfino (1989)
Llach, Roldan y Montoya (1999)
Delprato (1999)
Nivel Cervini (2002a)
socioeconémico Gertel y otros (2006)

Herrera Gamez y otros (2005)
Maradona y Calderon (2004)
Tagliani (1999)

Educacién de los

Llach, Roldan y Montoya (1999)
Delprato (1999)
Cervini (2003, 2004b, 2005b, 2002a)

padres Gertel y otros (2006)
Maradona y Calderon (2004)
Trabaja Cervini (2003, 2004a, 2004b, 2005a)
Cervini (2002a, 2002b, 2003, 2004a,
Repi 2004b, 2005a, 2005b)
epite

Fazio (2004)
Gertel y otros (2006)

Efecto de Jos

Liach, Roldan y Montoya (1999)

pares Herrera Gomez y otros (2005)
Delfino {1989)
Llach, Roldan y Montoya (1999)
Cervini (2002a, 2003, 2004b,
Recursos 2005a, 2005b) -
escolares Llach y Shumacher (2004) Cervini (2004a)

Gertel y otras (2006)
Maradona y Calderdn (2004)
Tagliani {1999)

Tamario de la
escuela

Llach y Shumacher {2004)

Deilfino (1989)

Experiencia y
capacitacion del
maestro

Delfino (1989)
Llach, Roldan y Montoya (1999)
Llach y Shumacher (2004)

Tamano de la
clase

Delfino {1989)
Cervini (2002a)
Gertel y otros (2006)

Delfino (1989)
Llach, Roldan y Montoya (1999)

Privada / Publica

Liach, Roldan y Montoya (1999)
Gertel y otros (2006)
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A continuacion, se realizara un analisis mas detallado de las conclusiones

planteadas sobre el tema.

Uno de los primeros antecedentes es Delfino (1989), quien lleva a cabo una
estimacion por minimos cuadrados ordinarios (MCO) para pruebas en matematica,

lenguaje y ciencias en 26 escuelas de la ciudad de Buenos Aires.

En términos generales el trabajo concluye que tanto el nivel socioecondmico
de los alumnos como ciertas caracteristicas de la escuela y de los maestros
presentan una fuerte influencia en la determinacién del rendimiento académico de
los estudiantes. Mas precisamente, el autor lleva a cabo un primer analisis bajo un
modelo lineal, y encuentra que aspectos como el nivel de ingreso y la experencia
del maestro influyen positivamente sobre le rendimiento escolar, mientras que la
cantidad de alumnos por grado y la mayor edad del alumno tienen un efecto inverso
sobre el aprendizaje. Posteriormente, el autor considera un modelo cuadratico
hallando resultados diferentes. En este ultimo caso, sdélo la edad del alumno
mantiene la misma influencia que antes, mientras que el tamafio del curso y la

experiencia de los maestros ya no son determinantes.

Con posterioridad al trabajo pionero de Delfino, se llevaron a cabo una gran
cantidad de estudios que utilizaban el mismo enfoque o enfoques simiiares. En tal
sentido, Tagliani (1999), utilizando un camino bastante similar aunque sodlo considera
las relaciones lineales* y, utilizando la informacion a nivel de escuela, estima una
funcién de produccidn educativa para el nivel primario en las escuelas de Rio Negro
para el afio 1996. En su modelo, el autor plantea que uno de los factores que mas
explica el rendimiento educativo es el nivel socioecondmico de los alumnos, el cual
aproxima mediante el indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI). También
considera la influencia de otras variables sobre el rendimiento, como los insumos

escolares, recursos didacticos y materiales de ensefianza®®. El estudio concluye que

4 E| autor sélo especifica que se trata de un enfoque de regresion de corte trasversal, sin explicitar la

metodologia de estimacion, lo cual lleva a suponer que utiliza minimos cuadrados ordinarios.

> El autor define los recursos didacticos como computadoras para el uso de los alumnos, proyector,
retroproyector, grabador, videocassetera, y fotocopiadora. Al tiempo que enumera a los materiales de

ensefianza como libros para el docente, revistas de actualizacién pedagoégica, quias para ensefiar,
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el nivel socioecondmico de la zona a la cual pertenece la escuela, es un factor que
influye sobre el rendimiento academico, mientras que la mayor disponibilidad de

materiales didacticos y recursos pedagégicos permite incrementar el rendimiento.

Otro estudio sobre los determinantes del rendimiento educative fue el
realizado por Llach, Roldan y Montoya (1999). Utilizando los datos obtenidos de los
Operativos Nacionales de Evaluacion de ta Calidad Educativa llevados a cabo por el
Ministerio de Educacién de la Nacién, confeccionan un modelo para estimar los
determinantes del rendimierito a nivel primaric y secundario. Los autores encuentran
que el nivel socioeconémico, el efecto de los pares, la educacion de la madre y un

menor tamario familiar, tienen un efecto positivo sobre el rendimiento.

Sobre la misma base de datos que el estudio anterior, pero analizando
unicamente el rendimiento educativo a nivel primario para los anos 1993 y 1997,
Delprato (1999), a diferencia de los trabajos precedentes, utiliza una técnica de
analisis multinivel para considerar la relacion existente entre variables que estan
anidadas o medidas en diferentes niveles jerarquicos. Concretamente se utilizan dos
modelos alternativos, uno con dos niveles (escuela y alumno) y otro con tres niveles
(provincia, escuela y alumnos). Los principales resultados a los que arriba son que el
PBI de las jurisdicciones, lo cual actuaria como una proxy del nivel de ingresos de
las mismas, posee un impacto positivo sobre en el rendimiento. Tambien el nivel
socioeconomico y las variables educativas influyen positivamente sobre le
rendimiento. Contrariamente, el esfuerzo financiero esta relacionado inversamente

como asi también los recursos de capital y el gasto por alumno.

Utilizando el mismo método de analisis estadistico por niveles multiples, con
datos obtenidos del Ministerio de Cultura y Educacion, Galiani (2001) intenta evaluar
el impacto que tuvo el programa de la descentralizacién de la escuela secundaria en
la Argentina durante los afios 1992 y 1994 sobre el rendimiento educativo. Para ello
utiliza como medida de la calidad de la ensefianza los resultados obtenidos en una
prueba estandarizada de lengua y matematica a estudiantes del afio final de la

escuela secundaria. El autor, teniendo en cuenta que los resultados de las pruebas

manuales para los alumnos, otros libros de consulta, guias de trabajo, material de laboratorio, mapas,

programas de computacion para matematica, lengua y otras dreas. (Tagliani 1999).
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realizadas no capturan todas las dimensiones de los logros del sistema escolar, llega
a la conclusion de que la descentralizacidon mejora los resultados obtenidos por los
estudiantes de las escuelas publicas. No obstante, el mismo concluye que aunque
la descentralizacién puede ser generalmente éptima, sus ventajas pueden disminuir
cuando las escuelas se encuentran en provincias con un mal funcionamiento fiscal
(cuanto mas alto es el déficit, mas pequefio es el impacto positivo de la

descentralizacion).

Posteriormente, Cervini (2002a, 2002b, 2003, 2004a, 20045, 2005a, 2005b vy
2008) utilizado modelos lineales de niveles multiples con tres niveles, alumno,
escuela y provincia, lleva a cabo una serie de estudios en los cuales analiza los
efectos del origen social del alumno y del contexto socioecondmico de la escuela y

de la provincia, sobre el logro en matematica y lengua.

En general, en todos sus trabajos encuentra una estrecha relacion entre los
factores socioeconomicos, medido mediante variables tales como educacién de los
padres, cantidad de bienes disponibles en el hogar o disponibilidad de libros en el
hogar; vy el rendimiento académico, medido en algunos estudios como las notas en
matematica, en lengua, o en ambas. Asimismo, en sus distintos estudios, el
mencionado autor utiliza diversas bases estadisticas, llegando a algunas otras

conclusiones interesantes.

Con datos que provienen del cuestionario del alumno y del Censo Nacional de
Finalizacién del Nivel Secundario de 1998, realizado por el Ministerio de Cultura y
Educacion de la Nacion Argentina, Cervini (2002a) encuentra que las mediciones de
capital econémico y cultural son predicciones significativas de los puntajes en las
pruebas analizadas. En Cervini (2003) detecta una relacién positiva entre el

rendimiento en matematicas y las variables de composicién y proceso escolar.

Cervini (2004a) amplia el andlisis para considerar no soélo las variables
referidas a los alumnos, sino también a la escuela. Centrando su estudio en la
infiluencia de la percepcion por parte de los estudiantes y de los directores de dos
tipos diferentes de mediciones: los procesos institucionales por un lado y el
comportamiento de los alumnos y el clima escolar por otro. El autor halla que las
mediciones relativas de los procesos de aprendizaje mantienen estrecha asociacion

con el rendimiento educativo segun la percepcién del director pero no asi de los
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alumnos, mientras que en el efecto del comportamiento y del clima escolar son

significativas unicamente en la percepcién de los alumnos.

Cervini (2005a) plantea un analisis del rendimiento considerando
adicionalmente los logros tanto cognitivos como no cognitivos. El estudio muestra
que la capacidad explicativa de los distintos factores individuales (como e! origen
social, el género, o la repeticion del alumno), y contextuales (como el capital
econémico y cultural), son significativamente mayores considerados conjuntamente

con los indicadores cognitivos que con los no cognitivos.

Esta vez, analizando el puntaje obtenido en pruebas de matematica y de
lengua con datos provenientes del Operativo Nacional de Evaluacién de 1997,
Cervini (2002b) encuentra que a mayor capital econdmico o cultural, se debe esperar
mas alto rendimiento. Utilizando los mismos datos pero esta vez utilizando una
técnica de modeios jerarquicos lineales con dos niveles (alumnos y escuela), Cervini
(2005b) investiga la relacion existente entre el trabajo infantil y el rendimiento en
matematica en alumnos del 7° afo. Los resultados reflejan que a mayor trabajo
infanti! (sea por las horas o por el lugar de trabajo) menor es el rendimiento que se

tiene en matematica.

Por ultimo, utilizando datos de las evaluaciones en matematica y lengua para
los afos 2001 y 2003 realizadas por la Direccion de Evaluacién de la Calidad
Educativa de la provincia de Buenos Aires, Cervini (2006) estudia si el logro en anos
anteriores tiene influencia sobre el rendimiento actual de los alumnos. Asi, dado que
esta base de datos tiene la particularidad de repetir las evaluaciones sobre los
mismos alumnos, el autor utiliza el rendimiento alcanzado en 2001 como variable
dependiente. La investigacion confirma los resultados anteriores mostrando que la
incidencia de factores extra-escolares sobre el rendimiento educativo en la escuela
son significativos para explicar no sélo el rendimiento en un determinado momento

sino también el aprendizaje del alumno.

En otro sentido, basandose en el analisis de los cuestionarios y resultados del
Operativo Nacional de Evaluacidon de la Calidad (ONE) para alumnos de sexto afio
de la EGB del aiio 2000, Llach y Schumacher (2004) investigan por qué las escuelas
a las que asisten los chicos mas pobres son también las mas pobres. Para esto

analizan la calidad de las escuelas basandose en indices y subindices que incluyen
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la calidad edilicia y los recursos didacticos, la experiencia de las directoras y
maestras y la organizacion de la escuela y su clima interno. Los autores no solo
comprueban que los factores socioecondmicos y la condicion edilicia de las escuelas
son estadisticamente significativas para explicar el rendimiento de los estudiantes,
sino que también encuentran que existe discriminacion dentro del sistema educativo
argentino, siendo mas ricas las escuelas cuanto mayor es el nivel socioeconémico

de los alumnos que concurren a ellas.

Utilizando las mismas bases de datos que Llach y Schumacher (2004), Gertel
y otros (2006) estudian los factores que contribuyen para determinar el rendimiento
escolar en la Argentina al término de la educacion basica, aplicando tecnicas de
analisis multinivel. Particularmente, se observa que existe poca importancia asociada
al papel del nivel socioecondmico del hogar y de las variables asociadas con el
alumno vy, contrariamente, se le da mucha importancia a las variables relacionadas
con el curso. Tanto el tipo de gestion de la escuela, como las condiciones de calidad
del aula y el titulo y experiencia del docente resultaron, todos ellos, factores de
relevancia para explicar el rendimiento. La regién del pais donde se encuentra
ubicado el curso fue también un factor importante, reflejando las diferencias en las

condiciones socioecondmicas generales en el territorio nacional.

También, utilizando datos del Operativo Nacional de Evaluacion (ONE)
correspondiente al afio 2000, Herrera Gomez y Otros (2005) estiman los
determinantes del rendimiento escolar de los alumnos del nivel medio o Polimodal de
la provincia de Tucuman, medido por los conocimientos de los estudiantes en las
disciplinas de lengua y matematica. Los autores llevan a cabo las estimaciones
utilizando cuatro meétodos aiternativos; minimos cuadrados ordinarios, minimos
cuadrados robustos, un moedelo de promedios poblacionales y un modelo de efectos
mixtos. De los resultados de la regresion, se observa la importancia que tiene el nivel
socioeconémico de los companeros dentro del colegio, con relacion al nivel

socioecondomico individual.

Maradona y Calderén (2004), con intencidon de estimar la funcién de
produccion educativa para Mendoza, desarrolian un modelo con datos provenientes
de la Direccion Provincial de Informatica, sumados a los obtenidos en el Arrea de

Estadisticas Educativas de la DGE y.el Ministerio de Hacienda de la Provincia, con
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una estructura de tipo translogaritmica para captar las relaciones de segundo orden
en la especificacion del modelo. Los autores, en concordancia a lo evidenciado en la
literatura, concluyen que el factor que esta mas significativamente relacionado con la
calidad educativa es el propio alumno como co-productor, medido a traves del nivel

socioeconomico del hogar de donde proviene.

Por otro lado, algunos autores también miden el rendimiento educativo pero a
nivel universitario. Porto y Di Gresia (2001) en base a encuestas realizadas a
alumnos regulares de la Facultad de Ciencias Econdémicas de la Universidad
Nacional de La Plata, definen el rendimiento educativo como una combinacion de la
cantidad de materias aprobadas por afio y la nota promedic de las mismas. Asi
pues, utilizando un modelo lineal con estimaciones de minimos cuadrados, llegan a
la conclusién de que son variables significativas para explicar el rendimiento de la
carrera que cursa, el sexo, la edad, la educacion de los padres, la cantidad de horas
que trabaja y las regulaciones de ia facultad (en la condicion de alumno regular}). A
su vez, si ia escuela secundaria de la cual provienen es publica o privada y el lugar

de procedencia del estudiante, no tienen efecto significativo sobre el rendimiento.

Posteriormente, los mismo autores utilizan los antecedentes obtenidos en su
trabajo anterior y se ocupan de analizar el progreso de los estudiantes ingresados en
el afio 2000 (Porto y Di Gresia, 2004). En este caso, los resultados corresponden al
seguimiento de los logros académicos de todos los estudiantes que comenzaron a
cursar primer afio en febrero de 2000, llegando a diciembre de 2001, mostraba que
el 53% de los ingresantes no habia aprobado ninguna materia. Los autores
concluyen que el desempefio en el ciclo basico es un determinante de los logros

académicos en los periodos siguientes.

En la misma linea, Porto; Di Gresia y Ripani (2002), ampliaron el analisis de
Porto y Di Gresia (2001) y, basandose en datos del Censo de Estudiantes de
Universidades Nacionales de 1994 realizado por el Consejo Interuniversitario
Nacional (CIN), encontraron que los factores que influyen en el redimiendo
estudiantil son las caracteristicas del estudiante y su familia, el tipo de escuela
secundaria (si es pUblica o privada), los afios de permanencia en la universidad y las

horas dedicadas al estudio.
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Utilizando esta misma base de datos, Fazio (2004) investiga la influencia del
trabajo sobre el rendimiento académico. La autora, basandose en un modelo lineal,
encuentra que el hecho de trabajar se relaciona negativamente con el rendimiento.
Sin embargo, en una especificacién no lineal, halla que las horas trabajadas se
asocian en forma positiva, pero decreciente, para alumnos con trabajos vinculados a

SU carrera.

5.5 Aplicacion al caso de la EGB en la provincia de Buenos Aires

En esta seccion se llevara a cabo una estimacion de los determinantes del
rendimiento académico en la provincia de Buenos Aires para alumnos de sexto
grado de EGB.

Para ello, en primer lugar se describen los datos considerados asi como los
métodos de estimacion utilizados. Seguidamente se resumen los principales
resultados. En el anexo estadistico se exponen todas estimaciones llevadas a cabo

mediante las diversas metodologias consideradas.
5.5.1 Estrategia de estimacion y datos utilizados

Como ya se dijera, el enfoque mas comunmente utilizado para considerar los
determinantes del rendimiento educativo es el enfogue de funcién de produccion. El
mismo consiste basicamente en estimar una relacidon funcional predeterminada entre

una variable dependiente y un conjunto de variables explicativas.

Para ello, en este inciso se utilizaran las dos formas funcionales mas
comunmente utilizadas a la hora de estimar la funcion de produccion educativa: la

Cobb Douglas y la Translogaritmica.

El procedimiento de regresién a utilizar sera en primer lugar el de Minimos
Cuadrados Generalizados (GLS) ya que, dada la estructura de los datos que llevan a
que no se cumplan los supuestos clasicos, no es posible utilizar Minimos Cuadrados
Ordinarios, ya que las pruebas de hipétesis usuales derivadas de la utilizacién de

este ultimo procedimiento no seran validas.
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Asimismo, dado que los datos que se encuentran “anidados”, esto es, que los
alumnos forman parte de una clase, en segundo lugar se utilizaran modelos lineales

multinivel o jerarquicos.

El analisis empirico es llevado a cabo con las bases de datos del Operativo
Nacional de Evaluacion de la Calidad Educativa. El mismo es realizado
periodicamente desde 1994 por la Direccion Nacional de Informacion y Evaluacion
de la Calidad Educativa (DINIECE), perteneciente al Ministerio de Educacion,

Ciencia y Tecnologia de la Nacidn.

De los operativos es posible obtener dos tipos de informacion. Por un lado los
resultados de examenes estandarizados en matematica y lengua llevados a cabo a
cada uno de los alumnos. Por otro lado, los examenes son complementados con
encuestas realizadas tanto a los alumnos como a los maestros y los directores de las
escuelas. Asi pues, es posible contar con una completa informacién, discriminada a
nivel de alumno, relacionada tanto con los resultados académicos como con una
serie de caracteristicas de los mismos, del entorno en el que se lleva a cabo el
proceso de aprendizaje, y de la infraestructura e insumos con los que cuentan las

escuelas.

Para el caso de los alumnos de sexto grado de EGB en el afio 2000, onda
que se utilizara en el presente estudio, el operativo tuvo un alcance censal, es decir
que abarca a todos los estudiantes que estan cursando dichos afios en escuelas

tanto publicas como privadas con y sin financiamiento publico.

La base estd conformada por 613.919 alumnos distribuidos en 13.460
escuelas, de los cuaies 187.260 alumnos, que asisten a 4.055 escuelas, pertenecen

a la provincia de Buenos Aires.

Para evitar problemas de endogeneidad del modelo y con la intencion de
homogeneizar los datos se eliminaron valores extremos tales como alumnos que
tuvieran menos de 12 afnos o mas de 15, o secciones con menos de 10 alumnos.
Ademas, con el mismo objetivo, Unicamente se consideraron las escuelas publicas o

las privadas con un alto grado de financiamiento estatal (60% o mayor).
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En cuanto a las variables dependiente o oufpufs, los distintos modelos
utilizados intentan explicar alternativamente el rendimiento en matematica v en

iengua de los alumnos de sexto grado de EGB en la provincia de Buenos Aires.

) GRAFICO N° 22 ,
DISTRIBUCION DEL RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA
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Las variables explicativas (inpuls) se refleren tanto a caracteristicas de los
alumnos como a los insumos escolares propiamente dicho v al efecto comparieros

de clase. En el Cuadro N° 68 se resumen fanto los insumos (npufs) como las
salidas (oufputs).
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) CUADRO N° 69
DESCRIPCION DE LOS INPUTS Y LOS OUTPUTS

{Provincia de Buenos Aires, afio 2000)

Observa| yuogia | DOSVIO | minimo | Maximo

-ciones tipico
Qutputs ,
Nota en lengua 125.527 62,0 19,9 0,0 100.,0
Nota en matematica 125.527 56,5 21,2 0,0 100,0
Inputs
Sexo* 125.527 0,5 0.5 0,0 1,0
Trabaja* 125.527 0,1 0,3 0,0 1,0
NBI* (1) 125.527 0,5 0,5 0,0 1,0
Libros para estudiar” 125.527 0,8 0,4 0,0 1,0
Robos en la escuela”* 125.527 0,5 0,5 0,0 1,0
Actos de violencia* 125.527 0.4 0,5 0,0 1,0
Bienes en la casa 125.527 11,4 3,3 0,0 18,0
Educacion de los padres 125.527 4.9 1.7 2,0 7,0
Nivel socioecondmico del aula | 125.527 66,9 15,8 13,5 100,0
Companeros repetidores 125527 12,3 11,8 0,0 100,0
Condicion del edificio 125.527 13,0 2.4 50 15,0
Condicion del aula 125.527 17,7 3,9 6,0 24.0

Notas: * Variables dicotdmicas. (1) Hogar con Necesidades Basicas Insatisfechas.
Fuente: elaboracion propia en base datos del Operativo Nacional de Evaluacion de
la Calidad Educativa.

Entre los insumos se encuentran el sexo del alumno (SEXOAP). Como puede
verse en el siguiente cuadro, y al igual que suele suceder en la mayoria de los
estudios de este tipo, a los varones les va relativamente mejor en matematicas,

mientras que las mujeres se suelen desempefar mejor en lengua.

CUADRO N°70 ,
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA SEGUN SEXO

{Afio 2000)
Matematica Lengua
Mujer 56.58 65.23
Varon 57.33 59.46

Fuente: elaboracion propia en base datos del Operativo
Nacional de Evaluacidn de la Calidad Educativa.

Tambien se considero si el alumno trabaja ademas de asistir a la escuela.
Para ello se utilizd una variable dicotémica que toma el valor 1 si el individuo aporta
dinero al nucleo familiar o si ayuda frecuentemente a sus padres en el trabajo
{TRABAJA). Como puede verse en el siguiente cuadro, el analisis no condicionail

muestra que el trabajo infantil se relaciona negativamente con el rendimiento.
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CUADRO N°® 71
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA Y TRABAJO INFANTIL

(Afio 2000)
Matematica Lengua
No trabaja 57.21 62.74
Trabaja 53.80 57.76

Fuente: elaboracion propia en base datos del Operativo
Nacional de Evaluacion de la Calidad Educativa.

Se agregd una variable dicotomica que toma el valor igual a 1 si el individuo
vive en una familia con necesidades basicas insatisfechas (NBI). Se considero que el
hogar presenta necesidades basicas insatisfechas si cumple al menos una de las

siguientes condiciones:
e Hacinamiento: vive en un hogar con mas de tres personas por cuarto.

+ Vivienda inconveniente: vivienda sin agua por cadferia, sin instalacion
eléctrica o si se cocina en la misma habitacion que es usada para

dormir.

» Condiciones sanitarias deficiente: la vivienda no tiene bafio o tiene pero

el mismo no tiene inodoro.

e Asistencia escolar: si tiene algun hermano en edad escolar que

abandond la escuela o que nunca asistio a la misma.

Como era de esperar el analisis no condicionado muestra una relacion

negativa entre la presencia de NBI y el rendimiento.

CUADRO N° 72 ,
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA Y NECESIDADES
BASICAS INSATISFECHAS

(Afio 2000)
Matematica Lengua
Sin NBI 62.82 68.27
Con NBI 49.96 55.35

Fuente: elaboracion propia en base datos del Operativo
Nacional de Evaluacién de la Calidad Educativa.

Para medir el nivel educativo de los padres se construyeron cuatro variables
dicotomicas (EDUP2, EDUP3, EDUP4 y EDUPS5). Cada variable toma el valor igual a

1 si es que el mayor nivel educativo alcanzado por la madre o el padre se
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corresponde con cada uno de los niveles. Asi si EDUP2 es igual a 1 significa que del
padre y la madre el que mayor nivel educativo presenta sélo logré terminar la
primaria. Si EDUP3 es igual 1 al menos ingresé al secundario, y EDUP4 y EDUPS

que termind el secundario o la universidad respectivamente.

No es ocioso aclara que las variables son excluyentes, es decir que si para un
alumno una variable toma el valor 1, tomara el valor 0 en las otras variables. Sitodas

las variables toman el valor 0 significa que ni el padre ni la madre completaron la

escuela primaria.

Como puede verse en el siguiente cuadro, en general, cuanto mayor es el

nivel educativo de los padres mayor es el rendimiento alcanzado.

CUADRO N°73 )
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA SEGUN NIVEL
EDUCATIVO DE LOS PADRES

(Afo 2000)
Matematica Lengua
Primario incompleto 50.08 56.34
Primario completo (EDUP2) 53.83 59.71
Secundario incompieto (EDUP3) 58.44 64.03
Secundario completo (EDUP4) 58.81 63.78
Universitario completo (EDUP3J) 62.23 66.71

Fuente: elaboracién propia en base datos del Operativo
Nacional del la Calidad Educativa.

Para captar el efecto de la disponibilidad de libros para estudiar se crearon
dos variables dicotdmicas (LIBROLENG y LIBROMATE), que toman el valor igual a 1

si dispone de libro de lengua y matematica respectivamente.

209



CUADRO N° 74 '
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA SEGUN POSESIONES
DE LIBROS DE ESTUDIO

(Afio 2000)
Matematica Lengua
No tiene libro de matematica 53.51
Tiene libro de matematica 58.15
No tiene libro de lengua 57.94
Tiene libro de lengua 63.65

Fuente: elaboracién propia en base datos del Operativo
Nacional de Evaluacion de la Calidad Educativa.

La ultima variable considerada a nivel de alumno es indicativa del nivel
economico del hogar del mismo (LBIENES). La misma consiste en un indice que
surge de la suma de la posesion (=1} o no (=0) de cada unos de los 18 bienes
incluidos en la encuesta (1. calefdn o termotanque, 2. heladera, 3. freezer o heladera
con freezer, 4. cocina a gas, 5. ventilador, 6. horno microondas, 7. video cassefera,
8. lavarropa, 9. secarropa, 10. computadora, 11. Internet, 12. equipo de musica, 13.
auto propio, 14. teléfono, 15. TV color, 16. TV por cable, 17. video filmadora 18. aire
acondicionado). Siguiendo a Llach, Montoya y Roldan (1999), en los casos de no

respuesta se considerd que no presentaba el bien.*®

En el siguiente cuadro puede verse como la cantidad de bienes que presenta

el hogar se relaciona positivamente con el rendimiento academico de los alumnaos.

*® Para mayor detalle sobre la construccion de este indice consultar Liach, Montoya y Roldan (1999).
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CUADRO N° 75 ,
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA Y POSESION DE

BIENES
(Ano 2000)
Can?udad de Matematica Lengua
bienes
0 47.18 53.54
1 4713 51.84
2 46.14 52.46
3 4578 51.36
4 45.92 51.79
5 45.42 52.38
6 47 .58 53.93
7 48.22 54.71
8 49.31 55.81
9 51.39 57.54
10 53.02 59.11
11 55.16 60.74
12 57.56 62.73
13 598.63 64.71
14 62.28 67.19
15 - 65.18 69.73
16 67.02 71.56
17 68.49 72.66
18 66.78 70.25

Fuente: elaboracion propia en base datos del
Operativo Nacional de Evaluacion de la
Calidad Educativa.

Entre las variables que se refieren a los insumos escolares se encuentran un

indice del estado edilicio de la escuela (LEDIFICIO) y del estado del aufa (LAULA).

En el Cuadro N° 76 y en el Cuadro N° 77, puede verse que ambas variables

se relacionan positivamente con el rendimiento.
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CUADRO N° 76
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA Y ESTADO DEL

EDIFICIO
(Ano 2000)
Ezt:i‘:izigel Matematica Lengua

1 50.50 55.84
2 51.89 57.00
3 53.34 58.61
4 56.03 61.03
5 63.68 69.34

Nota: Se dividio la distribucién en cinco
quintiles ordenados de menor a mayor para
simplificar la exposicion de los resultados.
Fuente: elaboracion propia en base datos del
Operativo Nacional de Evaluacion de la
Calidad Educativa.

CUADRO N° 77
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA Y ESTADO DEL AULA

(Ano 2000)
Estado del Matematica Lengua
aula

1 -~ 50.59 55.96
2 54 .48 59.59
3 58.70 64.30
4 61.09 66.37
5 66.65 72.64 .

Nota: Se dividié la distribucién en cinco
guintiles ordenados de menor a mayor para
simplificar fa exposicidn de los resultados.
Fuente: elaboracion propia en base datos del
Operativo Nacional de Evaluacion de la
Calidad Educativa.

Finalmente para captar el efecto companeros de clase se utilizé un indicador
del nivel socioeconomico promedio de la clase (LPAR) y el porcentaje de alumnos
repetidores (LPARZ2).
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El nivel socioecondmico se estima a partir de un indicador que pondera en
partes iguales la tenencia de bienes en el hogar, y el mayor nivel educativo

alcanzado por los padres.*’

CUADRON°78
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA Y NIVEL
SOCIOECONOMICO DE LOS PARES

(Ano 2000)
Estado del aula Matematica Lengua
1 46.52 52.31
2 50.59 56.38
3 55.27 60.84
4 61.45 66.85
5 69.91 74.79

Fuente: Elaboracion propia en base datos del
Operativo Nacional de Evaluacién de la Calidad
Educativa.

CUADRO N° 79 , ,
RENDIMIENTO EN LENGUA Y MATEMATICA SEGUN PROPORCION
DE COMPANEROS REPETIDORES

(Ano 2000}

Estado del aula Matematica Lengua
Menos del 5% 63.32 68.49
De 5% a 10% : 58.39 64.13
De 10% a 20% 59.35 64.73
De 20% a 30% 47 61 53.28
De 30% a 40% 4535 50.47
Mas del 40% 43.28 48.71

Fuente: Elaboracion propia en base datos del Operativo
Nacional de Evaluacion de la Calidad Educativa.

El analisis no condicionadc llevado a cabo hasta aqui es util para dar una
primera idea de la direccidn que puede tener cada insumo en el rendimiento
educativo. Sin embargo, dado de que muchos de los factores pueden estar

correlacionados entre si,*® el mismo no es suficiente para concluir que tales

* Para mayor detalle sobre la construccion de este indice véase Llach, Roldan y Montoya (1999).

“® De hecho, muchas de las variables que originaimente fueron consideradas como candidatas a
explicar el rendimiento académico fueron descartadas por ser muy similares a otras que si se
incluyeron,
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relaciones son significativas, ni mucho menos permite cuantificar la influencia de los
mismos. Por ello, en la siguiente seccién se presentan los resultados de las distintas

estimaciones economeétricas.
5.5.2 Principales resultados

No es el objetivo del presente estudio llevar a cabo una valoracion de la
conveniencia de utilizar una u otra forma funcicnal, ni tampoco en lo referente al
metodo de estimacion a utilizar, por ello, a continuacién simplemente se describiran

los resultados de las distintas estimaciones.

En los Cuadro N° 80 y Cuadro N° 81 se resumen los resultados de las
estimaciones considerando las distintas formas funcionales (Cobb Douglas y
Translogaritmica) y utilizando los dos meétodos alternativos (Minimos Cuadrados
Generalizados y Modelo Jerarquico) para los resultados en Lengua y Matematica
respectivamente. En el Anexo al final del capitulo se presentan todos los resultados

con mayor grado de detalle.

En términos generales todas las estimaciones arrojaron resultados similares.
Es de destacarse el bajo poder explicativo de todos los modelos el cual es de entre
el 38% y el 44% para el caso de lengua y entre el 31% y 35% para el caso de

matematica.

El bajo nivel de bondad de ajuste de los modelos (lo cual es alge habitual en
los estudios de este tipo) nos lleva a una primera conclusion, que es que las
caracteristicas no medibles son muy importantes, e incluso mas importantes que las
medibles, para explicar el rendimiento educativo a nivel del estudiante. Esta
situacion no quita que de los resultados arribados se pueda llegar a otras muchas

conclusiones importantes.

En primer lugar se analizaran los resultados de los modelos que utilizan una
forma funcional Cobb Douglas. La interpretacion de los coeficientes de tales
regresiones es directa ya que estos representan elasticidades del rendimiento (en

lengua y en matematica) a las distintas variables consideradas.

En estos casos los resultados son muy alentadores ya que todas las variables

son estadisticamente significativas y su signo es el esperado. La Unica excepcion es
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la condicién del edificio para el caso del modelo jerarquico, que no es significativa

para explicar el rendimiento en matematica.

CUADRO N° 80

RENDIMIENTO EN LENGUA

Minimos Cuadrados Multinivel
Generalizados uttinive

Cobb Translog Cobb Translog

Douglas Douglas
|_cons 1,639*** -14,924 ™" 1639 *** 9,643***
trabaja -0,058*** -0,052*** -0.058 *** -0,058***
sexoap -0,088™** -0,074™ -0.088 -0,088™*
nbi -0,103™ 0,112 -0.103 ™ -0,103***
libroleng 0,029™* 0,016 0.029 ™ 0,029 ***
edup2 0,031 -0,014*** 0.031 ** 0,031 ***
edup3 0,037*** 0,000*** 0.037 *** 0,037 **
edup4 0,014™ 0,022 0.014 ** 0,014 ***
edupb 0,005 0,038™** 0.005 ** 0,004
privada 0,079*** 0,060™** 0.079 *** 0,069
robos -0,019™* -0,038™" -0.019 ™ -0,019™*
vioclencia -0,059™* -0,052™** -0.059 *** -0,059***
tbien 0,014™* -0,611*** 0.014 ** -0,118
lpar 0,458 *** 8,412*** 0.458 *** -2,530***
ipar2 -0,058™** 0,309 *** -0.058 *** 0,173
ledificio 0,042 0,228 0.042 ™ -0,399
laula 0,052 -0,299 0.042 *** -0,031
lbien”2 0,009 *** 0,002
lpart2 -0,968 =" 0,250***
lpar2?2 -0,047 *** -0,040>**
ledificio®2 0,111 *** -0,033
laula®2 0,183 *** 0,020
lbien*ipar - 0,141 0,022
Ibien*lpar2 0,023*** -0,003
Ibien*ledificio -0,035* -0,021
Ibien*laula 0,036™ 0,027~
lpar*lpar2 -0,140*** -0,094 ***
Ipar*ledificio 0,050 0,169
Ipar*laula 0,015 -0,007
Ilpar2*ledificio -0,003 0,019
lpar2*laula 0,007 -0,006
ledificio*laula -0,321*** -0,033
Bondad de A|. 37.8% 38,3% 43,5% 43,5%
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CUADRON°81
RENDIMIENTO EN MATEMATICA

Minimos Cyadrados Multinivel
Generalizados

Dg:l)sll:\ s Translog Dgl?glta)l s Translog
_cons 1,675 1,686 ** 0,865 [10,168 ***
trabaja -0,054*** -0,043*** -0,046™* |-0,046 ***
sexoap -0,083*** 0,021 *** 0,027 (0,027 ***
nbi -0,115™* -0,131™* -0,115™* |-0,114 ***
libromate 0,025*** 0,013* 0,020™* (0,020 i
edup2 0,022 0,033*** 0,042™" 0,042 Hhk
edup3 0,029 0,042 0,051*** 0,052 bk
edup4d 0,020*** 0,046 *** 0,043™** 0,042 e
edup5 0,019™** 0,034 0,021 |0,017 e
privada 0,055*** 0,038*** 0,066 10,058 Hrk
robos -0,027 ™™ -0,031*** -0,024™* |-0,024 ***
violencia -0,061*" -0,078** -0,075*** 0,075 ***
lbien 0,030™** 0,102 0,042 |-0,267 ***
lpar 0,450 0,338 0,567 |-2,876 ***
lpar2 -0,038™* -0,148** -0,070*"* (0,165
ledificio 0,044 -0,849™ 0,021 -0,909
laula 0,052™** 0,661*** 0,067 (0,422
lbien”2 0,015 0,009 E
lpar*2 -0,046 0,255 **
lpar2”2 -0,040*** -0,043
ledificio®2 0,060 -0,018
laula”2 0,099 0,123 *
Ibien*Ipar 0,004 0,061 e
Ibien*lpar2 -0,009 -0,011 >
Ibien*ledificio -0,015 -0,003
Ibien*laula -0,031 -0,003
Ipar*lpar2 -0,036™ -0,106  **
Ipar*ledificio 0,273** 0,361 >
Ipar*laula -0,068 -0,080
Ipar2*ledificio -0,027~ -0,006
Ipar2*laula 0,056 0,034
ledificio*laula -0,255*** -0,238 ¢
Bondad de Aj. 30.9% 33.9% 34.7% 34.7%
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En el caso de las funciones translogaritmicas, la interpretacion de los
resultados no es tan directa. Esto es asi porque es preciso considerar todas las
interacciones entre las distintas variables. Por ello, para facilitar la interpretacion de
los resultados es muy util calcular, en base a los resultados anteriores, los efectos

marginales (elasticidades) que cada una de las variables tiene sobre el producto.

Tales valores marginales no seran constantes sino que son funciones,
habiendo resultados distintos para cada uno de los alumnos. En el Cuadro N° 82 se
resumen estos resultados para el alumno medie, aunque debe tenerse en cuenta

que los mismos pueden variar considerablemente entre estudiantes.

CUADRO N° 82
EFECTOS MARGINALES PARA LOS MODELOS CON FUNCIONES

TRANSLOGARITMICAS

(Evaluados en los valores medios)

Lengua Matematica
MCG VL MCG ML
trabaja -0.052 -0.058 -0.043 -0.046
sexoap -0.074 -0.088 0.021 0.027
nbi -0.112 -0.103 -0.131 -0.114
libro 0.016 0.029 0.013 0.020
edup?2 -0.014 0.031 0.033 0.042
edup3 0.000 0.037 0.042 0.052
edup4 0.022 0.014 0.046 0.042
edup5 0.038 0.004 0.034 0.017
privada 0.060 0.069 0.038 0.058
robos -0.038 -0.019 -0.031 -0.024
violencia -0.052 -0.059 -0.078 -0.075
Ibien 0.021 0.016 0.052 0.044
Ipar 0.630 0.711 0.380 0.635
Ipar2 -0.146 -0.151 -0.157 -0.171
ledificio 0.052 0.082 0.055 0.040
laula 0.011 0.032 0.025 0.031

Como puede verse, nuevamente los resultados se corresponden con los que

se esperaria intuitivamente, siendo muy similares a los anteriores.

La similitud de los resultados alcanzados mediante la utilizacion de distintas

formas funcionales y distintas técnicas econométricas es una clara senal de que los
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resultados son consistentes. Por ello, a continuacion se describiran los resultados sin

distinguir entre modelos.

El Unico coeficiente (elasticidad) que no siempre tiene el mismo signo es el
correspondiente al sexo, lo cual responde a que, en general, a los varones les va

mejor en matematicas y a las mujeres en lengua.

Todas las variables que directa o indirectamente miden el nivel
socioeconomico de |los alumnos fueron fuertemente significativas. Asi por ejemplo, e!
hecho de vivir en un hogar con necesidades basicas insatisfechas tiene un fuerte
impacto negativo sobre ios resuitados académicos. Asimismo, la otra variable que
mide el nivel econdémico del alumno mediante la cantidad de bienes que tiene en su
hogar, mostro el signo esperado aunque su efecto sobre el rendimiento fue menos

importante.

El nivel educativo de los padres (que también fue introducida mediante
distintas variables dicotémicas) tambien muestra una fuerte relacién positiva con el
rendimiento. De alguna manera, esta variable también esta captando el origen

socioecondmico del estudiante.

Que la escuela sea privada mostré ser significativo para explicar el
rendimiento. Sin embargo, muy probablemente esta variable también pueda

relacionarse con el origen socioecondmico de los estudiantes.

Otras variables que se relacionan negativamente con el rendimiento fueron el

trabajo infantil y el hecho de sufrir robos o violencia en la escuela.

Respecto al efecto de los pares, justamente las dos variables mas
importantes para explicar el rendimiento son las que consideran las caracteristicas
de los companeros. Asi, el nivel socioecondmico promedio del aula fue la variable
gque mas peso tuvo sobre el rendimiento. La proporcién de alumnos repetidores

también tuvo un fuerte impacto negativo sobre el rendimiento.

En cuanto a los insumos escolares, todas las variables se relacionan
significativamente, tanto el tener un libro para estudiar en casa (de matematica o de
lengua segun sea el caso), o las condiciones en que se encuentran el aula y la
escuela. Sin embargo, en general, su efecto fue mas modesto que el de las variables

antericres.
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En suma, al igual que se sucede en casi la totalidad de los estudios que
intentan explicar los factores determinantes del rendimiento educativo, las variables

mas importantes son las relacionadas con el nivel sociceconémico del alumno y de

sus companeros.

Los insumos escolares no son tan importantes aungue si son significativos 1o

cual es un dato muy alentador a la hora de implementar politicas educativas.
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5.6 Anexos

5.6.1 Algunos indicadores educativos en la provincia de Buenos Aires

CUADRO A 1:
INDICADORES EDUCATIVOS DE LA EGB EN LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES
(Escuelas de gestion pUblica y privada, ANO 2005)
. Total

Indicador EGB EGB 1 EGB 2 EGB 3
Tasa de variacion de 0.90% | -0,04% | 1,82% | 0,98%
matricula
Alumnos por seccion 30 30 30 29
Tasa de pasaje 98,6% 98,5% 100,1% 97 1%
Tasa de promocion efectiva 90,2% 93.4% 93,9% 83,1%
Tasa de repitencia 6,8% 5,8% 5,0% 9.8%
Tasa de reinscripcion 0,38% 0,27% 0,28% 0,60%
Tasa de abandono interanual 2.59% 0,61% 0,87% 6,50%
Tasa de abandono anual 2.53% 1,70% 1,60% 4.40%
Tasa de sobreedad 19,30% | 12,34% | 19,04% | 27,38%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccion de
Informacion y Estadistica de la Direccién Provincial de Planeamiento,
Direccién General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos

Aires.

220




CUADRO A 2:

INDICADORES EDUCATIVOS DE LA EGB EN LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES
(Escuelas de gestion publica, ANO 2005)

. Total

indicador EGB EGB 1 EGB 2 EGB 3
Tasa de variacion de 0,25% | -2,20% | 0,87% | 0,61%
matricula
Alumnos por seccidn 28 28" 28* 26
Tasa de pasaje 98,1% 98,0% 100.0% | 96,3%
Tasa de promocidn efectiva 87,3% 90,9% 91,8% 79,1%
Tasa de repitencia 8.7% 7.8% 6,4% 12,0%
Tasa de reinscripcidn 0,46% 0,34% 0,33% 0,70%
Tasa de abandono interanual 3,47% 0,90% 1,44% 8,20%
Tasa de abandono anual 3,12% 2,10% 1,80% 5,50%
Tasa de sobreedad 2493% | 16,69% | 24.31% | 34.47%

*Corresponde a EGB 1y 2

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccion de
Informacion y Estadistica de la Direccién Provincial de Planeamiento,
Direccién General de Cultura y Educacién de la Provincia de Buenos

Aires.
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CUADRO A 3:

INDICADORES EDUCATIVOS DE LA EGB EN LA PROVINCIA DE

BUENOS AIRES
(Escuelas de gestién privada, ANO 2005)
. Total

Indicador EGB EGB 1 EGB 2 EGB 3
Tasa de variacion de 422% | 628% | 4.13% | 1,90%
matricuia
Alumnos por seccion 29 29* 29* 28
Tasa de pasaje 100,4% | 101,9% | 100,5% | 99,0%
Tasa de promocidn efectiva 97 1% 98,8% 98,8% 93,4%
Tasa de repitencia 22% 1,2% 1.6% 4.1%
Tasa de reinscripcion 0,22% 0,12% 0,15% 0,40%
Tasa de abandono interanual 0,48% -0,03% | -0,54% 2,10%
Tasa de abandono anual 1,06% 0,90% 1,00% 1,30%
Tasa de sobreedad 5,96% 3.12% 5.24% 9,88%

* Correspondea EGB 1y 2

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccion de
Informacion y Estadistica de la Direccién Provincial de Planeamiento,
Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos

Aires.
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5.6.2 Resultados econometricos

CUADRO A 4:

RENDIMIENTO EN LENGUA. FUNCION COBB DOUGLAS
METODO DE MINIMOS CUADRADOS GENERALIZADOS

Numero de observaciones: 132253

F (16,132236): 3196,3

Prob > F: 0,000

RZ: 0,379

R? ajustado: 0,379

Root MSE: 0,389

Irenlen Coeficiente E['ror t P>t
estandar

_cons 1,675 0,034 49 1 0,000
trabaja -0,054 0,004 -15,4 0,000
sexoap -0,083 0,002 -49.2 0,000
nbi -0,115 0,002 -57,3 0,000
libroleng 0,025 0,003 10,0 0,000
edup2 0,022 0,003 7.8 0,000
edup3 0,029 0,002 14,3 0,000
edup4 0,020 0,004 4.8 0,000
edupb 0,019 0,002 8.6 0,000
privada 0,055 0,002 23,1 0,000
robos -0,027 0,002 -15,3 0,000
violencia -0,061 0,002 -31.7 0,000
Ibien 0,030 0,003 10,7 0,000
Ipar 0,450 0,007 60,1 0,000
lpar2 -0,038 0,001 -26,8 0,000
ledificio 0,044 0,007 8,6 0,000
laula 0,052 0,006 9,1 0,000
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CUADRO A 5:
RENDIMIENTO EN LENGUA. FUNCION CUADRATICA
METODO DE MIiNIMOS CUADRADOS GENERALIZADOS

Numero de observaciones: 132310
F (16,132236): 23572

Prob > F: 0,000

R% 0,380

R? ajustado: 0,380

Root MSE: 0,392

renlen | Coeficiente| _ =/TOF t P>t
estandar
_cons 2,639 0,614 4.3 0,000
trabaja -0,053 0,003 -15,3 0,000
sexoap -0,083 0,002 -49 3 0,000
nbi -0,113 0,002 -56.,2 0,000
libroleng 0,024 0,003 9.4 0,000
edup2 0,021 0,003 7.4 0,000
edup3 0,035 0,002 16,5 0,000
edup4 0,023 0,004 5,6 0,000
edup5 0,022 0,002 9.9 0,000
privada 0,056 0,003 21,8 0,000
robos -0,028 0,002 -15,8 0,000
violencia -0,060 0,002 -31.2 0,000
Ibien 0,004 - 0,005 0,8 0,418
Ipar -0,022 0,262 -0,1 0,933
Ipar2 -0,217 0,008 -26,8 0,000
ledificio 0,122 0,092 1,3 0,187
laula 0,051 0,064 0,8 0,432
Ibien”2 0,007 0,001 50 0,000
ipart2 0,045 0,028 1,6 0,110
Ipar242 -0,036 0,002 -22.3 0,000
ledificio®2 -0,018 0,019 -0,9 0,353
laular?2 -0,001 0,011 -0.1 0,954

224




CUADRO A 6: ,
RENDIMIENTO EN LENGUA. FUNCION TRANSLOGARITMICA
METODO DE MINIMOS CUADRADOS GENERALIZADOS

NUmerc de observaciones: 132297
F (16,132236): 1365,7
Prob > F: 0,000
R2: 0,383
R? ajustado: 0,382
Root MSE: 0,396
irenlen Coeficiente Ei:ror t P>t
estandar
_cons -14,924 0,677 -22,0 0,000
trabaja -0,052 0,004 -14.3 0,000
sexoap -0,074 0,002 -42.0 0,000
nbi -0,112 0,002 -53,3 0,000
libroleng 0,016 0,003 6,3 0,000
edup2 -0,014 0,003 -5.1 0,000
edup3 0,000 0,002 -0,2 0,854
edup4 0,022 0,004 5,1 0,000
edupb 0,038 0,002 16,2 0,000
privada 0,060 0,003 22,1 0,000
robos -0,038 0,002 -20,9 0,000
violencia -0,052 0,002 -25,6 0,000
Ibien -0,611 0,087 -7,0 0,000
lpar 8412 0,312 27,0 0,000
lpar2 0,309 - 0,053 58 0,000
ledificio 0,228 0,251 0,9 0,364
laula -0,299 0,192 -1.8 0,120
Ibien”2 0,009 0,001 6.4 0,000
lpart2 -0,968 0,042 -22.9 0,000
lpar2”2 -0,047 0,002 -20,3 0,000
ledificio®2 0,111 0,034 3.3 0,001
laula®2 0,183 0,025 7.3 0,000
Ibien*lpar 0,141 0,021 6,7 0,000
lbien*lpar2 0.023 0,005 50 0,000
Ibien*ledificio -0,035 0,020 -1,7 0,091
bien*laula 0,036 0,018 2,1 0,041
Ipar*lpar2 -0,140 0,013 -10,4 0,000
Ipar*ledificio 0,050 0,062 0,8 0,420
par*laula 0,015 0,051 0,3 0,774
Ipar2*ledificio -0,003 0,012 -0,3 0,786
Ipar2*laula 0,007 0,010 0,7 0,489
ledificio*laula -0,321 0,049 -8,5 0,000
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CUADROAT:
RENDIMIENTO EN MATEMATICA. FUNCION COBB DOUGLAS
METODO DE MINIMOS CUADRADOS GENERALIZADOS

Numero de observaciones: 134603
F (16,132236): 22217
Prob > F: 0,000
R?: 0,309
R? ajustado: 0,309
Root MSE: 0,366
- Error
Irenlen Coeficiente estandar t P>t
_cons 1,144 0,043 26,5 0,000
trabaja -0,039 0,004 -9.9 0,000
sexoap 0,007 0,002 3,4 0,001
nbi -0,134 0,003 -51,8 0,000
libromate 0,011 0,003 3,6 0,000
edup2 0,027 0,004 7.3 0,000
edup3 0,030 0,003 11,5 0,000
edup4 0,044 0,005 9.8 0,000
edup5 0,040 0,003 14,3 0,000
privada 0,039 0,003 13,0 0,000
robos -0,029 0,002 -13,2 0,000
violencia -0,077 0,002 314 0,000
Ibien 0,082 0,004 21,3 0,000
Ipar 0,517 0,010 53,8 0,000
lpar2 -0,033 0,002 -18.8 0,000
ledificio 0,048 0,008 58 0,000
laula 0,038 0,007 5.1 0,000

226



CUADROAS: _
RENDIMIENTO EN MATEMATICA. FUNCION CUADRATICA
METODO DE MiNIMOS CUADRADOS GENERALIZADOS

Numero de observaciones: 134619
F (16,132236): 1849 1
Prob > F: 0,000
R?: 0,324
R? ajustado: 0,324
Root MSE: 0,365
Irenlen Coeficiente E|"ror t P>t
estandar
_cons 1,368 0,759 1,8 0,072
trabaja -0,044 0,004 -11,4 0,000
sexoap 0,020 0,002 10,1 0,000
nbi -0,131 0,003 -50,9 0,000
libromate 0,014 0,003 47 0,000
edup2 0,033 0,004 9,0 0,000
edup3 0,044 - 0,003 16,5 0,000
edup4 0,046 0,005 10,1 0,000
edupb 0,033 0,003 11,6 0,000
privada 0,037 0,003 11,7 0,000
robos -0,035 0,002 -16,0 0,000
violencia -0,078 0,002 -32,2 0,000
Ibien 0,007 0,007 0,9 0,354
lpar 0,160 0,323 0,5 0,622
lpar2 -0,254 0,010 -24.9 0,000
ledificio 0,152 0,122 1,2 0,213
laula 0,281 0,085 3,3 - 0,001
Ibien”2 0,017 0,002 9,0 0,000
ipar'2 0,037 0,035 1,1 0.282
lpar2"2 -0,043 0,002 -21.4 0,000
ledificio®2 -0,027 0,025 -1.,1 0,284
laula*2 -0,041 0,015 -2,7 0,006
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CUADRO A 9: ,
RENDIMIENTO EN MATEMATICA. FUNCION TRANSLOGARITMICA
METODO DE MINIMOS CUADRADOS GENERALIZADOS

Nimero de observaciones: 134632
F (16,132236): 1362,4
Prob > F: 0,000
R?: 0,339
R? ajustado: 0,339
Root MSE: 0,352
lrenlen Coeficiente Efror t P>t
estandar
_cons 1,686 0,851 2,0 0,048
trabaja -0,043 0,004 -10,8 0.000
sexoap 0,021 0,002 10,7 0,000
nbi -0,131 0,003 -50,7 0,000
libromate 0,013 0,003 45 0,000
edup2 0,033 0,004 8,8 0,000
edup3 0,042 0,003 16,2 0,000
edup4 0,046 0,004 10,2 0,000
edupb 0,034 -~ 0,003 12,2 0,000
privada 0,038 0,003 116 0,000
robos -0,031 0,002 -14,3 0,000
violencia -0,078 0,002 -32,2 0,000
Ibien 0,102 0,114 0.9 0,369
lpar 0,338 0,400 0.9 0,398
Ipar2 -0,148 0,066 -2,2 0,025
ledificio -0,849 0,298 -2,9 0,004
laula 0,661 0,228 29 0,004
lbien*2 0,015 0,002 7.2 0,000
lpart2 -0,046 0,054 -0,9 0,392
|par272 -0,040 0,003 -14.5 0,000
ledificio*2 0,060 0,041 1.4 0,150
laula®2 0,099 0,029 3,4 0,001
Ibien*|par 0,004 0,028 01 0,889
lbien*Ipar2 -0,009 0,006 -1.5 0,134
Ibien*ledificio -0,015 0,026 -0,6 0,555
Ibien*laula -0,031 0,023 -1.4 0,169
Ipar*lpar2 -0,036 0,017 -2,1 0,034
Ipar*ledificio 0,273 - 0,074 37 0,000
Ipar*laula -0,068 0,061 -1.1 0,264
lpar2*ledificio -0,027 0,014 -1,9 0,062
lpar2*laula 0,056 0.012 4.7 0,000
ledificio™laula -0,255 0,058 44 0,000
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CUADRO A 10:

RENDIMIENTO EN LENGUA. FUNCION COBB DOUGLAS
METODO MULTINIVEL CON EFECTOS MIXTOS

Number of cbs

Number of groups =

Obs per group:

Wald chi2(186)

= 132326
6379

min = 1
avg= 207
max = 39
= 14885.31

Log restricted-likelihood=-38408.816

Prob>chi2 =0.000

Irenlen Coeficiente EI"I'OI‘ t P>t
estandar

_cons 1.639 0.077 21.2 0.000
trabaja -0.058 0.003 -18.8 0.000
sexoap -0.088 0.002 -50.0 0.000
nbi -0.103 0.002 -53.2 0.000
libroleng 0.029 0.002 12.4 0.000
edup2 0.031 0.003 11.0 0.000
edup3 0.037 0.002 15.6 0.000
edup4 0.014 0.004 3.1 0.002
edup5 0.005 0.002 2.1 0.034
privada 0.079 0.006 13.1 0.000
robos -0.019 0.002 -10.1 0.000
violencia -0.059 0.002 -30.7 0.000
Ibien 0.014 0.002 59 0.000
Ipar 0.458 0.017 26.6 0.000
Ipar2 -0.058 0.004 -16.3 0.000
ledificio 0.042 0.014 2.9 0.003
laula 0.042 0.014 3.1 0.002
sd(_cons) 0.148 0.002
sd(Residual) 0.310 0.001
LR test vs. linear regression: chibar2(01) = 13991.55 Prob.=0.000
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CUADRO A 11:

RENDIMIENTO EN LENGUA. FUNCION CUADRATICA
METODO MULTINIVEL CON EFECTOS MIXTOS

Number of obs

Number of groups

Obs per group:

Wald chi2(21)

= 132326

= 86379
min = 1

avg= 207

max = 39

= 15150.24

Log restricted-likelihood = -38360.947

Prob>chi2 =0.000

Irenlen Coeficiente | Efror t P>t
estandar

_cons 10.876 1.304 8.3 0.000
trabaja -0.058 0.003 -18.7 0.000
sexoap -0.088 0.002 -50.0 0.000
nbi -0.103 0.002 -52.8 0.000
libroleng 0.029 0.002 12.4 0.000
edup?2 0.031 0.003 11.1 0.000
edup3 0.037 0.002 15.8 0.000
edup4 0.014 0.004 3.2 0.002
edupb 0.004 0.003 1.7 0.092
privada 0.071 0.006 11.0 0.000
robos -0.019 0.002 -10.0 0.000
violencia -0.059 0.002 -30.7 0.000
ibien 0.009 0.004 2.2 0.030
Ipar -3.657 0.562 -6.5 0.000
Ipar2 -0.203 0.017 -12.3 0.000
ledificio 0.237 0.184 1.3 0.199
laula -0.040 0.148 -0.3 0.789
Ibien”2 0.002 0.001 1.7 0.087
lpart2 0.446 0.061 7.3 0.000
Ipar2/2 -0.032 0.004 -8.8 0.000
ledificio®2 -0.041 0.039 -1.1 0.286
laula’? 0.014 0.027 0.5 0.599
sd(_cons) 0.146 0.002

sd(Residual) 0.310 0.001

LR test vs. linear regression:. chibar2(01) = 13578.27 Prob.=0.000
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CUADRO A 12: ,
RENDIMIENTO EN LENGUA. FUNCION TRANSLOGARITMICA
METODO MULTINIVEL CON EFECTOS MIXTOS

Number ofobs = 132326
Number of groups = 6379
Obs per group: min = 1

avg=  20.7

max = 39
Wald chi2(31) = 15182.06
Log restricted-likelihood = -38376.853 Prob>chi2 =0.000

Irenlen Coeficiente E'.'r°’ t P>t
estandar

_cons 9.643 . 1.480 6.5 0.000
trabaja -0.058 0.003 -18.7 0.000
sexoap -0.088 0.002 -49.9 0.000
nbi -0.103 0.002 -52.8 0.000
libroleng 0.029 0.002 12.4 0.000
edup2 0.031 0.003 11.1 0.000
edup3 0.037 0.002 15.8 0.000
edup4 0.014 0.004 3.1 0.002
edup5 0.004 0.003 1.6 0.116
privada 0.069 0.007 104 0.000
robos -0.018 0.002 -10.0 0.000
violencia -0.059 0.002 -30.7 0.000
Ibien -0.118 0.078 -1.5 0.129
lpar -2.530 0.646 -3.9 0.000
Ipar2 0.173 0.131 1.3 0.189
ledificio -0.399 0.519 -0.8 0.441
laula -0.031 0.447 -0.1 0.945
tbien”2 0.002 0.001 1.2 0.228
lpart2 0.250 0.081 3.1 0.002
lpar2”2 -0.040 0.005 -8.6 0.000
ledificio”2 -0.033 0.063 -0.5 0.608
laula’2 0.020 0.051 0.4 0.699
Ibien*Ipar 0.022 0.018 1.2 0.239
Ibien*Ipar2 -0.003 0.004 -0.8 0.454
Ibien*ledificio -0.021 0.016 -1.3 0.196
ibien*laula 0.027 0.015 1.9 0.064
Iparlpar2 -0.094 0.031 -3.0 0.002
Ipar*ledificio 0.169 0.121 1.4 0.163
Iparlaula -0.007 0.109 -0.1 0.949
Ipar2*ledificio 0.019 0.024 0.8 0.424
lpar2*laula -0.006 0.022 -0.3 0.782
ledificio*laula -0.033 0.097 -0.3 0.734
sd(_cons) 0.146 0.002
sd(Residual) 0.310 0.001
LR test vs. linear regression: chibar2(01) = 13555.44 Prob.=0.000
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CUADRO A 13:
RENDIMIENTO EN MATEMATICA. FUNCION COBB DOUGLAS
METODO MULTINIVEL CON EFECTOS MIXTOS

Number ofobs = 134671
Number of groups = 6394
Obs per group: min = 1

avg=  21.1

max = 39
Wald chi2(16) = 9458.96
Log restricted-likelihood = -67328.55 Prob>chi2 =0.000

Irenlen Coeficiente E!'ror t P>t
estandar

_cons 0.865 0.110 7.9 0.000
trabaja -0.046 0.004 -12.1 0.000
sexoap 0.027 0.002 12.6 0.000
nbi -0.115 0.002 -48.9 0.000
libromate 0.020 0.003 7.4 0.000
edup?2 0.042 0.003 12.2 0.000
edup3 0.051 0.003 18.0 0.000
edup4 0.043 - 0.005 8.1 0.000
edupd 0.021 0.003 6.8 0.000
privada 0.066 0.009 76 0.000
robos -0.024 0.002 -10.3 0.000
violencia -0.075 0.002 -32.2 0.000
Ibien 0.042 0.003 14.0 0.000
Ipar 0.567 0.024 23.2 0.000
Ipar2 -0.070 0.005 -13.8 0.000
ledificio 0.021 0.021 1.0 0.305
laula 0.067 0.020 3.4 0.001
sd{_cons) 0.219 0.002
sd(Residual) 0.380 0.001
LR test vs. linear regression: chibar2(01) = 21474.15 Prob.=0.000
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CUADROA 14: ,
RENDIMIENTO EN MATEMATICA. FUNCION CUADRATICA
METODO MULTINIVEL CON EFECTOS MIXTOS

Number of obs = 134671
Number of groups = 6394
Obs per group: min = 1

avg = 211

max = 39
Wald chi2(21) = 9659.92
Log restricted-likelihood = -67276.151 Prob>chi2 =0.000

- Error
Irenlen Coeficiente estandar t P>t

_cons 11.342 1.831 6.2 0.000
trabaja -0.046 0.004 -12.1 0.000
sexoap 0.027 0.002 12.3 0.000
nbi -0.113 0.002 -48.0 0.000
libromate 0.020 0.003 7.1 0.000
edup2 0.042 0.003 12.3 0.000
edup3 0.052 0.003 18.0 0.000
edup4 0.042 0.005 8.1 0.000
edup5 0.018 0.003 6.0 0.000
privada 0.059 0.009 6.4 0.000
robos -0.024 0.002 -10.3 0.000
violencia -0.075 0.002 -32.2 0.000
lbien 0.015 0.005 2.9 0.004
Ipar -4.265 0.789 -5.4 0.000
Ipar2 -0.231 0.024 97 0.000
ledificio 0.515 0.264 2.0 0.051
laula 0.037 0.213 0.2 0.862
Ibien*2 0.010 0.001 6.8 0.000
Ipar*2 0.523 0.086 8.1 0.000
lpar2/2 -0.036 0.005 -6.8 0.000
ledificio”2 -0.105 0.055 -1.9 0.058
laula*2 0.005 0.039 0.1 0.908
sd(_cons) 0.217 0.002
sd(Residual) 0.380 0.001
LR test vs. linear regression: chibar2(01) = 21068.01 Prob.=0.000
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CUADRO A 15: '
RENDIMIENTO EN MATEMATICA. FUNCION TRANSLOGARITMICA
METODO MULTINIVEL CON EFECTOS MIXTOS

Numberofobs = 134671
Number of groups = 6394
Obs per group: min = 1
avg= 211
max = 39
Wald chi2(31) = 9706.46
Log restricted-likelihood = -67281.397 Prob>chi2 =0.000
Irenlen Coeficiente Efror t P>t
estandar
_cons 10.168 2.086 4.9 0.000
trabaja -0.046 0.004 -12.1 0.000
sexoap 0.027 0.002 12.4 0.000
nbi -0.114 0.002 -48.0 0.000
libromate 0.020 0.003 7.2 0.000
edup?2 0.042 0.003 12.3 0.000
edup3 0.052 0.003 18.0 0.000
edup4 0.042 0.005 8.0 0.000
edup5 0.017 0.003 57 0.000
privada 0.058 0.010 6.1 0.000
robos -0.024 0.002 -10.3 0.000
violencia -0.075 0.002 -32.1 0.000
Ibien -0.267 0.094 -2.8 0.005
Ipar -2.876 0.903 -3.2 0.001
ipar2 0.165 0.188 0.9 0.380
ledificio -0.909 0.742 -1.2 0.221
laula 0.422 0.640 0.7 0.509
thien”2 0.009 0.002 5.7 0.000
lpart2 0.255 0.113 2.3 0.024
lpar2~2 -0.043 0.007 -6.5 0.000
ledificio®2 -0.018 0.091 -0.2 0.842
laula*2 0.123 0.072 1.7 0.090
lbien*Ipar 0.061 0.022 2.8 0.006
ibien*lpar2 -0.011 0.005 -2.3 0.025
Ibien*ledificio -0.003 0.018 -0.1 0.887
Ibien*lauta -0.003 0.018 -0.2 0.856
Ipar*lpar2 -0.106 0.044 -2.4 0.017
Ipar*ledificio 0.361 0.173 2.1 0.036
Ipar*laula -0.080 0.156 -0.5 0.607
Ipar2*ledificio -0.006 0.034 -0.2 0.852
Ipar2*laula 0.034 0.031 1.1 0.264
ledificio*laula -0.238 0.138 -1.7 0.085
sd(_cons) 0.217 0.002
sd(Residual) 0.380 0.001
LR test vs. linear regression: chibar2(01) = 21021.87 Prob.=0.000
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