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EL CONTEXTO

El presupuesto es la principal herramienta que refleja las prioridades de las administraciones de
gobierno. En el presupuesto se comunican las acciones de gobierno, las proyecciones de los recursos
y la asignacion de las erogaciones' que imprimen factibilidad operativa a la gestiéon publica. La
interpretacion y su comprension permiten evidenciar las decisiones que toman las administraciones
de gobierno en cada periodo determinado. El analisis del presupuesto es el punto de partida para
examinar la estructura y evolucion del financiamiento educativo.

El sistema educativo en Argentina se sustenta en un esquema federal y descentralizado. El Estado
Nacional y las provincias? tienen la responsabilidad principal e indelegable de proveer la educaciéon y
solventar el financiamiento educativo. La estructura actual del sistema se establecié en 2006 por la
Ley de Educacion Nacional N° 26.206° que regula las responsabilidades por nivel de gobierno:

a) El Estado Nacional tiene a cargo las Universidades Nacionales y fija la politica nacional a través
de politicas que promuevan la equidad educativa.

b) Las provincias administran las instituciones educativas de los niveles y modalidades y los
institutos terciarios (formacion docente y/o técnico-profesional).

La estructura del financiamiento educativo por nivel de gobierno es compleja. La principal fuente de
redistribucion de recursos a nivel federal es la Coparticipacion Federal de Impuestos junto con los
fondos nacionales. Mediante este esquema, se transfieren a las arcas de las jurisdicciones provinciales,
los recursos de manera diaria (transferencias automaticas) originados en impuestos nacionales (por
ejemplo, el Impuesto al Valor Agregado, a las Ganancias, a los Bienes Personales y a la Seguridad
Social). Ademas el Estado Nacional, a través de sus reparticiones ministeriales, destina fondos
especificos mediante politicas nacionales a las provincias (transferencias no automaticas). Por dltimo,
las provincias poseen como fuente de recursos la recaudacion de origen provincial.

Grafico 1
Estructura del Presupuesto Educativo Consolidado por nivel de Gobierno (Naciony
provincias)
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Nota: *Educacion Basica: refiere a los Niveles y Modalidades de la Educacion No Universitaria; APN refiere a Administracion Publica Nacional
Fuente: Elaboracién propia.

1: En este informe se utilizan las palabras erogaciones, gasto e inversion como sinénimos.

2: Para facilitar la lectura en este informe dentro de la categoria “provincias” se incluye a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

3: La Ley N° 26.206/06 en su articulo N° 17 establece que la estructura del Sistema Educativo Nacional comprende cuatro niveles (Inicial, Primaria, Secundaria y
Superior) y ocho modalidades (Educacion Técnico Profesional, Educacion Artistica, Educaciéon Especial, Jovenes y Adultos, Educacion Rural, Intercultural Bilingue,
Contextos de Privacion de Libertad y Domiciliaria y Hospitalaria. A la vez, en el articulo N° 34 establece que las Universidades y/o Institutos Nacionales dependen del
Estado Nacional regulados por la Ley de Educacion Superior (N° 24.521/92) mientras que los Institutos de Educacion Superior dependen de las jurisdicciones 02
provinciales.
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LOS DATOS

¢Coémo evoluciond la inversiéon educativa en Argentina?

La Ley de Financiamiento Educativo N° 26.075, en el ano 2005, estableci¢ alcanzar la meta de
inversion del 6% del Producto Interno Bruto (PIB) en educacidn, ciencia y tecnologia para el ano 2010.
Luego de alcanzado este nivel de inversion, la Ley de Educacidon Nacional N° 26.206, sancionada en el
2006, establecié destinar el 6% del PIB exclusivamente a la educacion como nivel de inversion
minima. Este marco normativo estipula que ambos niveles de gobierno realicen esfuerzos
presupuestarios para alcanzar y sostener esta meta de inversién educativa consolidada (Nacién y
provincias?).

En la evolucidon de la inversién educativa en Argentina, se pueden diferenciar tres subperiodos
respecto del desempeno y cumplimiento de la meta de inversion. Entre los anos 2008 y 2011, se
registré un crecimiento de la inversidn educativa en ambos niveles de gobierno, elevandose del 5,0%
al 5,4% del PIB, respectivamente. Luego, entre los afnos 2012 y 2015, el nivel del gasto se sostuvo
alrededor del 5,7% del PIB. Por ultimo, entre 2016 y 2018, se evidencidé un cambio de tendencia: se
redujo el nivel de gasto respecto del PIB al 58% en 2016 y se estima que al 5,1% en 2018 por ambos
niveles de gobierno*.

Respecto a la magnitud del gasto educativo, entre 2008 y 2015, crecié en pesos constantes con una
desaceleraciéon entre 2011 y 2015, mientras que entre 2016 y 2018, se contrajo el nivel de recursos
destinados a la educacion. Entre 2008 y 2011, el gasto educativo se incrementd 22%, impulsado por
Nacion (37%) mientras que en las provincias aumentd 17%. Entre 2012 y 2015 se incrementd 13%,
desacelerando su variaciéon real, mientras que entre 2016 y la estimacién de 2018 se redujo cerca del
8% el total consolidado (en Nacidon cayd 12% y en las provincias, 7%) .

El desempeno en el cumplimiento de la meta de inversion no resulta ajeno al contexto
macroeconémico. Esto se debe a que por un lado, depende de los niveles de recaudacién, y por otro
lado, a la condicionalidad destinada a financiar la educacion, en el marco de la relacion fiscal
Nacidn-provincias. Es por ello que, aunque excede el alcance del informe, resulta clave destacar que la
devolucion de los recursos coparticipables mejoro las arcas provinciales con disponibilidad inédita de
recursos para sostener la participacion de las provincias en el nivel consolidado.

Grafico 2
Gasto educativo consolidado por nivel de gobierno (Nacién y provincias) en % del PIBy en
millones de pesos constantes de 2018. Entre 2008 y 2018.
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Nota: *Aflo 2018 estimado en base a la sumatoria del gasto Nacional clasificado en Educacién, excluyendo las reparticiones del Ministerio de
Cultura y las Obligaciones a Cargo del Tesoro. En el gasto agregado a cargo de las provincias, surge de la informacién publicada por la
Direccién Nacional de Asuntos Provinciales del Ministerio de Hacienda de la Nacion, correspondiente al gasto educativo provincial clasificado
por finalidad educacién y cultura neto del promedio del porcentaje de los afios 2015 a 2017 respecto del gasto educativo provincial publicado
por la CGECSE/MECCyT.

Fuente: Elaboracion propia en funcion de informacion de presupuestoabierto.gob.ar y Direcciéon Nacional de Asuntos Provinciales/Ministerio
de Hacienda y en base a Coordinacion General de Estudios de Costos/MECCyT e Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

4: La novedad de la Ley consistié en la afectacion especifica del articulo N° 7 que establecié un porcentaje de los fondos de la coparticipacion anual a las provincias
direccionados a financiar la educacion. Este mecanismo de asignacion de recursos estipulo la direccionalidad una proporcion de fondos de origen nacional que se
distribuyen a las arcas provinciales como contribucién para alcanzar la meta de inversidon de forma concurrente entre ambos niveles de gobierno. La participacion

de cada provincia surge como resultado de una polindmica que considera tres variables: (a) el porcentaje de la matricula de cada provincia en el total nacional; (b)

el porcentaje de la ruralidad en el total de la matricula de cada provincia; y (c) el porcentaje de poblacién de 3 a 17 afios no escolarizada de cada provincia en el 03
total. El resultado agregado surge de ponderar el 80% a la primera variable y en un 10% a cada una de las dos restantes.
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LOS DATOS

¢Como se financia la educacion?

En el esquema del federalismo fiscal, la principal fuente de financiamiento es la distribucion de los
recursos del régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos®: de ahi su importancia en materia de
la responsabilidad institucional por nivel de gobierno y el financiamiento educativo.

Los niveles de recaudacion se encuentran asociados al desempeno de la economia y a las pautas
tributarias que establecen los mecanismos que operan sobre la recaudacion. En los ultimos diez anos,
se avanzo en el federalismo fiscal, sustentado en la equitativa correspondencia entre los niveles de
gastos y recursos publicos entre Nacion y provincias. Es decir, el incremento relativo por parte de las
provincias en la distribuciéon de recursos con la Nacidn mejord la posicion fiscal de las provincias y las
dotd de mayores recursos para politicas publicas entre ellas, la educacion.

Por nivel de gobierno, la magnitud de los recursos, entre 2008 y 2015, a cargo de la Nacidn se
incrementaron en un 6% mMmientras que en las provincias se elevd en un 30%, respecto del 2008.. Para
los anos 2015 y 2018, los recursos en la Nacion se redujeron 19%, mientras que las provincias
registraron un crecimiento del 6% mejorando la posicion fiscal a lo largo de la Ultima década.

En la Ultima década, las provincias incrementaron de forma gradual su participacién en los recursos
gue reciben del Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos (del 41% al 46%), aumentando la
magnitud de recursos en pesos reales. Entre 2015 y 2018°% se registré un inédito impulso de
descentralizacion de recursos hacia las provincias: en particular a partir del ano 2016 las provincias
contaron con mMas recursos impulsado por el Consenso Fiscal 2016 que implicé la devolucion de 15
puntos mas de Coparticipacion. Esta situacion, implicd elevar la participacion provincial al 53%
respecto del total de recursos marcando una participacion inédita.

Grafico 3
Distribucion de los recursos de la Coparticipacion Federal.
Nacién y provincias. Anos 2008-2018.
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Euente: Elaboracién propia en base a informacion Direccidon Nacional de Asuntos Provinciales (DNAP), Comision Federal de Impuestos (CFl) y
Presupuesto Abierto/Ministerio de Hacienda de la Nacion.

5: El régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos tiene dos instancias de distribucion de los fondos: a) distribucion primaria, cuanto se apropia la Nacion y cuanto
las provincias y b) distribucion secundaria, como se distribuyen los fondos para cada una de las provincias en funcién de cada participacion relativa.
6: La informacion corresponde al afo 2018 y el Gasto Educativo Provincial Neto corresponde al total publicado por DNAP al que se le descuentan los fondos provenientes
de: a) afectacion especifica de los articulos 7 y 9 de las leyes de Financiamiento Educativo y Educacién Nacional vigente y b) las transferencias no automaticas a las
provincias seleccionadas segun el clasificador presupuestario (571, 574, 581y 584) con excepcion de las que destinan a las Unidades Nacionales localizadas en cada una de
las mismas.
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LOS DATOS

¢De dénde surgen los recursos para la educaciéon?

En el marco del esquema federal y descentralizado, la estructura del financiamiento educativo
presenta una heterogeneidad persistente entre las provincias, evidenciando la tensién y dependencia
por parte de las provincias de los fondos provenientes de la Nacién destinados a politicas educativas
gue se implementan en cada una de ellas (Claus, 2018).

Comprender cémo se estructuran los fondos disponibles en las provincias resulta imprescindible. Del
gasto educativo provincial total, en promedio, para el ano 2018 el 69% se financié con recursos
provinciales, el 24% con fondos de la Coparticipacion Federal de Impuestos (afectacién especifica’) y
el 7% con fondos del Estado Nacional en concepto transferencias para politicas educativas hacia las
provincias.

La dispersion provincial es notoria. En un extremo, en Santiago del Estero el 53% del gasto educativo
provincial se financia con fondos nacionales (Transferencias Automaticas y Transferencias No
Automaticas®). En 12 provincias, los fondos nacionales representan entre el 30%-40%, mientras que en
el extremo opuesto, en 3 de las provincias patagoénicas la participacion se reduce al 10%-15%.

Grafico 4
Estructura del gasto educativo provincial por fuente de financiamiento. Afio 2018.
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Nota: *Los recursos provinciales estdn compuestos por los recursos de origen de la Coparticipacion Federal sin afectacion especifica, y los

recursos de recaudacion local (impuestos locales y/o regalias).

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion DNAP, CFl y Presupuesto Abierto/Ministerio de Hacienda de la Nacion.

7: La afectacion especifica consiste en una determinacién de una parte de los recursos que se distribuyen por la Coparticipacion Federal de Impuestos a las 24

jurisdicciones provinciales, cuyos fondos son direccionados a financiar la Educacion.

8: La denominacion de las transferencias obedece a una clasificacion distintas. Las transferencias automadticas, surgen del régimen de Coparticipacion Federal 05
de Impuestos y estan pre-establecidas, mientras que las transferencias no automdticas, surgen de la definicion discrecional de las reparticiones ministeriales por

via presupuestaria estipuladas por cada gestién de gobierno.
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LOS DATOS

¢En qué y cuanto invierten en educacion la Nacion y las provincias?

La vinculacion entre presupuesto y planificacion permite identificar el objeto y rubro de los recursos
destinados a la concrecion de los objetivos de la politica publica educativa. La asignacion de los
recursos es el reflejo de las decisiones de la gestidn estratégica del sector publico (Shack, 2008; Armijo,
20009).

Para el ano 2018, alrededor del 70% del presupuesto educativo de la Nacién se destina a la educacion
universitaria. De este porcentaje, el 99% se destina a los salarios docentes universitarios y el restante
1% a infraestructura. Con el 30% de los fondos restantes, la Nacidn financia politicas para la educacion
basica, que se distribuyen de la siguiente manera: 44% al cofinanciamiento de salarios docentes
(FONID, MDN y Ex-PNCSD)°, 46% a politicas educativas (gestién educativa, calidad, informacion,
capacitacion docente, entre otros) y 10% a infraestructura escolar en las provincias.

Una clasificacion del gasto es segun tipo de rubro: corrientes (son rubros que se agotan dentro de un
afo presupuestario, como salarios, becas, transferencias a educacion privada) y de capital (en bienes
que duran mas de una ejecucién, como infraestructura o equipamiento). De acuerdo a esta
clasificacién, la estructura del gasto educativo provincial total presenta una concentraciéon
significativa en gastos corrientes.

Entre los afios 2007 y 2017 (dltimo dato oficial disponible), el gasto corriente oscilé entre el 95%-97%
del total, mientras que el gasto en capital se vio reducido al complemento restante: 50% y 3,0%
respectivamente. La escasa flexibilidad del gasto educativo provincial se encuentra restringida por los
altos niveles de gastos recurrentes (salarios) que los presupuestos tienen apalancados de manera
estructural. Conlleva la necesidad de que la Nacién financie politicas educativas tendientes a mejorar
la equidad.

Grafico 5 Grafico 6
Gasto Educativo Nacional por Clasificacion de Rubros. Gasto Educativo Provincial por Clasificacion de Rubros.
Afos 2008-2018 (En MM$ constantes 2018) Afos 2007-2017 (En %)
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Euente: Elaboracion propia en base a informacion del Presupuesto Fuente: Elaboracion propia en base a Coordinacién General de
Abierto/Ministerio de Hacienda de la Nacién y IPC promedio Estudios de Costos/MECCyT.

consultoras privadas e INDEC.

9: Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID), Material Didactico Nacional (MDN), Programa Nacional de Compensacién Salarial Docente (PNCSD). 06
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LOS DATOS

¢COémo es la estructura del gasto educativo en las provincias?

Aproximadamente 3 de cada 4 pesos invertidos en educacion en el pais, se invierten desde las
provincias. En el periodo 2008-2015 la inversion provincial crecid en términos del PIB, pero desde
entonces decrecidé al mismo nivel del comienzo del periodo 3,8% del PIB (Grafico 2), incluso a pesar de
la creciente disponibilidad de recursos discrecionales financiados via Coparticipacion Federal (Grafico
3). Es por ello que resulta esencial profundizar la mirada sobre la inversién a nivel jurisdiccional.

La estructura del gasto educativo desagregado segun las jurisdicciones provinciales, clasificado por
tipo de rubro, corriente y capital, no presenta una dispersiéon significativa en términos porcentuales.
De acuerdo a datos de 2017 (Ultimo dato disponible), el porcentaje de gastos de capital en la mitad de
las provincias supera al promedio provincial del 3,4%, con un maximo en San Luis del 16,5% y con un
valor minimo del 0,8% registrado en Santa Cruz.

Resulta significativa la concentracién en los gastos corrientes, que restringe la flexibilidad de los
presupuestos educativos en las provincias. La fuerte concentracion de gasto en personal docente
excluye la posibilidad de financiar otros rubros de la educacién (becas, Utiles escolares, etcétera). En el
interior de la composicién del gasto corriente, el principal rubro es el de personal concentrado por los
salarios docentes. La distribucién relativa del gasto en personal por tipo de gestion, estatal o privada,
presenta diferencias heterogéneas entre todas las provincias, aunque la mayoria del gasto se
concentra en la gestion estatal. Vale aclarar que las transferencias a la gestion privada tienen como
finalidad el pago de salarios docentes. En solo 8 provincias, el porcentaje de las subvenciones a la
gestion privada supera el promedio nacional (13%).

El porcentaje destinado a la educacién de gestién privada alcanza un punto minimo en La Rioja con el
3,9%, y un maximo en Cérdoba, que destina el 21,6% del total del presupuesto educativo provincial.

Grafico 8
Gasto en personal (estatal y subvenciones a
la gestion privada) como porcentaje del total

Grafico 7
Estructura del gasto educativo
provincial por tipo de rubro. Afo 2017.
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COMENTARIOS FINALES

Hallazgos

La estructura del financiamiento educativo en Argentina presenta una dispersion significativa.
Por ejemplo, en el ano 2018, la provincia de Santiago del Estero, en un extremo, el 53% del gasto
educativo provincial se financia con fondos de origen nacional (Transferencias Automaticas y
Transferencias No Automaticas). En 12 provincias, los fondos nacionales representan entre el
30%-40% del gasto educativo provincial total y en 3 de las jurisdicciones la participacion se
reduce al 10%-15%.

Aproximadamente 3 de cada 4 pesos invertidos en educacion en el pais, se invierten a cargo de
las jurisdicciones provinciales. En el periodo 2008-2015 la inversién provincial crecié en términos
del PIB, pero desde entonces decrecié al mismo nivel del comienzo del periodo en torno al 3,8%
del PIB, en un escenario de creciente disponibilidad de recursos discrecionales financiados via
Coparticipacion Federal.

Alrededor del 70% del presupuesto de la Nacidén se destina a la educacidn universitaria,
correspondiendo el 99% a los salarios docentes universitarios y el restante 1% a infraestructura.
Con el 30% de fondos restantes, la Naciéon financia politicas destinadas a la educacidn basica,
distribuidos de la siguiente manera: 44% al cofinanciamiento de salarios docentes (FONID, MDN
y ex-PNCSD), 46% a politicas educativas y 10% a infraestructura escolar en las provincias.

Los fondos de la Nacion para politicas educativas direccionadas (via transferencias no
automaticas) se vieron notoriamente reducidos entre 2016 y 2018, con excepcion de la moderada
reduccion de los fondos salariales (FONID, MDN, AN y Ex-PNCSD). Las provincias destinan la
mayoria de sus presupuestos al financiamiento de los salarios docentes. En el concierto federal,
las provincias destinan solo el 3,4% consolidado a gastos de capital.
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Aclaraciones metodolégicas

1)

Para el ano 2018 expresado en el grafico 2 el gasto consolidado en la finalidad Educacién
corresponde a la sumatoria del gasto Nacional clasificado en Educacidon, excluyendo las
reparticiones del Ministerio de Cultura y las Obligaciones a Cargo del Tesoro. En el gasto
agregado a cargo de las provincias, surge de la informacién publicada por la Direccion
Nacional de Asuntos Provinciales del Ministerio de Hacienda de la Nacidn, correspondiente al
gasto educativo provincial clasificado por finalidad educacién y cultura neto del promedio del
porcentaje de los anos 2015 a 2017 respecto del gasto educativo provincial publicado por la
CGECSE/MECCyT.

En el grafico 4 se considerd el gasto educativo provincial publicado por la Direcciéon Nacional
de Asuntos Provinciales del Ministerio de Hacienda de la Nacién, al cual se le descontd la
sumatoria de las transferencias automaticas estipuladas por el articulo 7 de la Ley N° 26.075/05
y el articulo 9 de la Ley N° 26.206/06 publicada por la Comisién Federal de Impuestos vy las
transferencias no automaticas del Estado Nacional de los Ministerio de Educacion, Cultura,
Ciencia y Tecnologia, Ministerio del Interior y Obras Publicas y Ministerio de Produccion y
Trabajo considerando sdlo las N° 571, 574, 581, 584 y 513 segun el Clasificador Presupuestario
vigente a nivel nacional.

Para la expresion real, deflacion de las magnitudes expresadas en pesos corrientes, se utilizé la
serie de Indices de Precios al Consumidor por diferentes periodos. En los afios 2005-2016, se
tomé promedio anual del IPC de 7 y 9 provincias/CIFRA, mientras que para el periodo
2016-2018 se empalmo con la serie IPC del INDEC anualizada a nivel nacional.

Fuentes de informacién consultadas

Oficina Nacional de Presupuesto
https://mwww.minhacienda.gob.ar/onp/

Presupuesto Abierto de la Administraciéon Publica Nacional
https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/

Direccion Nacional de Gastos Sociales Consolidados
https://www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado

Ministerio de Educacioén, Cultura, Ciencia y Técnica
Coordinacion General de Estudios de Costos del Sistema Educativo
https://www.argentina.gob.ar/feducacién/CGECSE

Direccion Nacional de Asuntos Provinciales
https://www.argentina.gob.ar/hacienda/sechacienda/asuntosprovinciales

10



https://www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado
https://www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado
https://www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado
https://www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado
https://www.argentina.gob.ar/hacienda/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado

FINANCIAMIENTO EDUCATIVO SEPTIEMBRE 2019 ARGENTINOS POR LA EDUCACION

ARGENTINOS

(AcAcnoV\

ONORONO,



