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Introduccion

El financiamiento es una dimension clave en la elaboracién de politicas educativas. El analisis
de algunos aspectos esenciales de estas politicas, como su viabilidad financiera, su eficiencia
o la equidad en la distribucién de los recursos, solo es posible si se cuenta con datos precisos
sobre el financiamiento y los costos del sector. Disponer de esta informacién es un requisito
basico para mejorar la planificacion en el area educativa, ya que permite determinar la
combinacién de politicas y programas que tengan el mayor impacto en objetivos estratégicos
de la educaciéon, como el acceso, la conclusion o el aprendizaje (UNESCO-UIS, 2011a).

A pesar de su importancia, la dimension del financiamiento de la educacién ha tenido en
general una evolucion limitada dentro del proceso de construccién y desarrollo de los sistemas
de informacién educativa en los paises de América Latina y el Caribe. En muchos casos, esta
informacion se ha visto limitada a los datos que surgen de los procesos presupuestarios de la
administracion publica de cada pais. Los recursos que aportan los gobiernos tienen sin duda un
rol significativo en el financiamiento de los sistemas educativos. Sin embargo, conocer los
costos reales del sector requiere un analisis mas exhaustivo (Péano, 2011).

El Instituto de Estadisticas de la UNESCO (UIS) ha venido desarrollando en los ultimos afos
distintas actividades de apoyo a los paises para el fortalecimiento de capacidades en la
produccion y utilizacion de estadisticas de financiamiento educativo, asi como su reporte
internacional. En 2011, el UIS junto a la Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe (OREALC/UNESCO Santiago), impulsaron en la region la
implementacién de un proyecto especifico con este objetivo'. El proyecto conté ademas con el
apoyo del Instituto Internacional de Planeamiento Educativo (IIPE) con sede en Buenos Aires,
que tiene una amplia experiencia en el uso de informacion financiera para el planeamiento
educativo. El trabajo de asistencia técnica se inicié en tres paises: Ecuador, Guatemala y
Nicaragua®.

A partir de las experiencias, reflexiones y aprendizajes generados por el proyecto se han
elaborado estas notas técnicas que presentan un conjunto de problematicas y discusiones
alrededor de la construcciéon de un sistema de informacién sobre el financiamiento educativo y
el reporte internacional de estos datos a través de la Encuesta de Educacién del UIS. El
documento pretende asi ser una herramienta de apoyo para quienes afrontan esta tarea en los
paises.

El documento presenta la siguiente estructura. En el Capitulo 1 se describe la organizacién
general del financiamiento de la educacion en los paises participantes del proyecto. El
Capitulo 2 aborda la disponibilidad y caracteristicas de las fuentes de informacién para el
financiamiento educativo en estos paises. El Capitulo 3 resume los principales problemas que
enfrentan los tres paises participantes para la produccion de estadisticas de financiamiento. El

' EIUIS trabaja de manera directa con personal responsable de temas estadisticos en los gobiernos

para mejorar la produccion y el analisis de indicadores de financiamiento educativo. Dentro de esta
estrategia, la region del Africa Subsahariana es una prioridad, y alli se ha desarrollado en los Ultimos
afios un proyecto de asistencia técnica para fortalecer el reporte de informacion sobre el
financiamiento de la educacién. El proyecto cuenta con el apoyo del Banco Mundial y ha sido
implementado en nueve paises. Esta iniciativa constituye un antecedente directo del proyecto para
Ameérica Latina.

Una breve descripcion del proyecto, con sus principales objetivos, los actores involucrados y las
modalidades de intervencioén, puede consultarse en el Anexo |.
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Capitulo 4 presenta las principales decisiones metodoldgicas adoptadas. El Capitulo 5 ofrece
un conjunto de recomendaciones para completar la Encuesta de Educacion del UIS.
Finalmente, el Capitulo 6 resume las lecciones aprendidas.

1. Vision general de la organizaciéon del financiamiento de Ila
educacion

Este capitulo se basa en la organizacion institucional del financiamiento educativo observada
en los tres paises participantes del proyecto. Se analizan aqui las tendencias generales de esta
organizacioén, un detalle por pais puede consultarse en el Anexo Il.

Un sistema educativo puede recibir recursos de tres fuentes diferentes: sector publico, privado
e internacional. Lo que difiere en cada pais es el grado de participacion de estas fuentes, las
modalidades de financiamiento utilizadas, los destinos de estos recursos y, finalmente, los
mecanismos de asignacién. Esta combinaciéon de factores conforma lo que puede denominarse
la estructura de financiamiento de un sistema educativo.

A los fines de crear un dispositivo de recopilacion y sistematizacion de datos estadisticos sobre
el financiamiento del sector educativo es importante conocer esta estructura. En este capitulo
se describen las principales caracteristicas de la organizacion del financiamiento educativo en
los paises participantes, que presentan claras similitudes®.

1.1. El sector publico

Cuando se analiza el financiamiento publico de la educacién, una primera dimension relevante
es la participacion de los diferentes niveles de gobierno. Los paises participantes en el proyecto
tienen una organizacion politica unitaria, con una marcada tendencia a la centralizacion del
manejo de los recursos fiscales®. Sin embargo, en todos los casos existen tres niveles de
gobierno: el nacional, el regional y el local (o municipal), y estos tienen diferente intervencion en
el sistema educativo.

® Si bien los tres paises analizados comparten caracteristicas comunes en la organizaciéon del

financiamiento de la educacion, esto no debe trasladarse a un modelo regional, para ello seria
necesario analizar un mayor niumero de casos. Barro (1998) realiza este ejercicio para un conjunto de
paises pertenecientes a la OCDE y encuentra cuatro modelos de financiamiento de la educacién, de
los cuales el llamado “modelo centralizado de Europa continental” se ajusta en buena medida a los
tres casos estudiados en América Latina. Este modelo se basa en un rol dominante del gobierno
central en la generacion y asignacion de los fondos para la educacion, donde paga en forma directa
los principales recursos de las escuelas (incluidos los docentes), dejando a los gobiernos locales un
rol menor, centrado en el mantenimiento de los edificios escolares y la provision de recursos
auxiliares.

La centralizacion en el manejo de los recursos fiscales es una caracteristica comun en la region.
Martinez Vazquez (2010) realiza un estudio de las finanzas publicas locales en América Latina y
sefiala que si bien en las ultimas dos décadas ha existido un proceso de descentralizacién del gasto
hacia niveles de gobierno sub-nacionales (el gasto de estos gobiernos en relacion al gasto nacional
crecié del 13% en 1985 a 19% en 2005), este no ha sido acompafado de una descentralizacion
equivalente en la recaudacion de ingresos. Los gobiernos sub-nacionales aun son dependientes de
transferencias intergubernamentales, tanto aquellas previstas en los esquemas generales de
participacion como ofras transferencias directas de los gobiernos nacionales, que pueden incluir
alguna condicionalidad.



En los tres paises, el gobierno nacional es quien tiene la mayor responsabilidad en el
financiamiento de la educacién, encargandose de los principales rubros del sector, entre ellos,
los salarios docentes. Una segunda caracteristica comun es que los gobiernos regionales no
tienen intervencion directa en el financiamiento de los establecimientos educativos. En cambio,
los gobiernos locales si proveen recursos. El rol de los gobiernos locales es subsidiario, es
decir, complementan el financiamiento del gobierno nacional mediante el aporte de recursos
para gastos de mantenimiento y otros gastos operativos de los establecimientos educativos. La
participaciéon de los gobiernos locales en el financiamiento sectorial se explica en parte porque
este nivel de gobierno tiene responsabilidades de administracién de los establecimientos,
especialmente en los niveles primario y pre-primario.

Cuando existen diferentes atribuciones en el financiamiento y la administracion del sistema
educativo por parte de distintos niveles de gobierno (por ejemplo, el nacional y los gobiernos
locales), es posible que existan transferencias intergubernamentales. En los casos analizados
no hay una estrategia clara de transferencias, ya que si bien existen algunas modalidades de
transferencias de recursos nacionales hacia los gobiernos locales con el fin de financiar gastos
educativos (principalmente para infraestructura), estos recursos no son incluidos usualmente en
los presupuestos locales, dificultando su registro®.

Dada la relevancia del gobierno nacional en el financiamiento del sector educacion en los
paises participantes, es preciso analizar la organizacién interna de este nivel de gobierno, en
cuanto a la administracién de los recursos financieros para la educacion. Como es esperable, el
Ministerio de Educacién (MdE) tiene un rol protagénico en todos los paises analizados, aunque
no es el unico actor involucrado, ni en la administracion de programas educativos ni en su
financiamiento. Otros ministerios u organismos publicos comparten esta tarea con el MdE.

El caso mas notorio quizas corresponde a las Universidades Nacionales. Estas instituciones
educativas de nivel terciario han adoptado en la region el formato de autonomia institucional,
esto es: tienen su propio 6rgano de gobierno y facultades para administrar los recursos que les
son otorgados a través del presupuesto nacional, que en general reciben de manera directa. En
los tres casos analizados, estas transferencias las realiza el propio Ministerio de Hacienda o
Finanza?5 Publicas en virtud de ser el organismo que administra el presupuesto del gobierno
nacional®.

® La denominacion “transferencias intergubernamentales” que se utiliza en este documento hace

referencia a recursos del presupuesto regular de un nivel de gobierno (en este caso el nacional) que
se envian a otro nivel de gobierno (locales) para que este ultimo ejecute el gasto. Por otra parte, dado
que la recaudacion de impuestos se realiza en general de manera centralizada, es habitual que
existan sistemas de distribucion de recursos entre niveles de gobierno (sistema de participaciones).
Estos sistemas suelen estar reglamentados y no se consideran aqui transferencias
intergubernamentales, sino recursos propios del gobierno que recibe los fondos.

Riveros (2008) reconoce cuatro modalidades de financiamiento de la educacién superior para los
paises de América Latina y el Caribe, siendo el “financiamiento publico directo” la modalidad mas
importante de financiamiento de fuentes publicas para las Universidades Nacionales. Esta modalidad
consiste basicamente en un financiamiento provisto a las instituciones elegibles por medio del
presupuesto regular del Estado, a través de aprobacion parlamentaria. Otra modalidad de fuente
publica consiste en iniciativas de fondos especialmente disefiados, de caracter transitorio, para
financiar objetivos o logros de las Universidades o Instituciones de Educacion Superior, pero esta
modalidad es aun incipiente en la region. Las dos modalidades restantes refieren a financiamiento
privado.



Luego, existen programas educativos que, por sus caracteristicas, son administrados y
financiados por organismos diferentes al MdE. Los casos mas observados incluyen programas
destinados a la Atencién y Educacion de la Primera Infancia (AEPI), que son administrados por
los organismos de proteccion o desarrollo social; y programas de Educaciéon y Formacién
Técnica Vocacional (EFTV), que suelen estar organizados por el Ministerio de Trabajo o algun
organismo especifico dedicado a la capacitacion laboral. Otros ejemplos son los Ministerios de
Salud, con los hospitales escuela o la formacién de enfermeros, y los Ministerios de Defensa,
con las escuelas militares.

El Grafico 1 presenta un esquema que sintetiza la organizacion del financiamiento publico de
la educacién que surge del analisis de los casos estudiados.

Grafico 1. Organizacion institucional del financiamiento publico de la educacion
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1.2. El sector privado

En los paises de la region, el rol mas importante dentro de las fuentes del sector privado
corresponde a las familias, que participan del financiamiento de la educacién a través del pago
de matriculas y la compra de diversos recursos educativos’. En los paises analizados existen
establecimientos educativos privados, donde el aporte principal de las familias se traduce en el
pago de las matriculas. Ademas, las familias financian otros bienes y servicios relacionados,
como los uniformes, libros de textos o el transporte.

" La evidencia en paises de la regién indica que esta fuente de recursos tiene una participacion

importante en el financiamiento de la educacion. Por ejemplo, durante el periodo 2003-2010 en 12
paises de América Latina y el Caribe que reportan datos de financiamiento privado al UIS, las familias
han aportado en promedio el 32% del gasto total en educacion (UNESCO-UIS, 2011c).
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En el caso de los establecimientos de nivel pre-primario, primario y secundario administrados
por el sector publico, en general las familias no deben pagar matriculas o aranceles, pero
realizan aportes complementarios a través de la adquisicién de distintos bienes y materiales
educativos o bien mediante el pago de contribuciones a organizaciones de padres®.

Los otros dos actores del sector privado son las empresas y las organizaciones de la sociedad
civil, pero sus aportes en general estan atomizados y es dificil identificar las diversas
modalidades de financiamiento al sector educativo y, mas dificil aun, cuantificarlas. Dentro del
universo de las organizaciones de la sociedad civil de la regidn, existen algunas con una larga
tradicion en el sector educativo ligadas a la administracion de establecimientos educativos,
como Fe y Alegria o Don Bosco.

1.3. El sector externo

El sector externo participa activamente en el financiamiento del sector educativo. Si bien se
reconocen dos modalidades para la canalizacién de estos aportes: a través de los gobiernos o
en forma directa a los establecimientos educativos, es la primera modalidad la que tiene mayor
protagonismo en los paises analizados.

A su vez, estos aportes se realizan en general al gobierno nacional, y también pueden
clasificarse en dos categorias: las operaciones de crédito externo y la asistencia o ayuda
internacional. Las operaciones de crédito se realizan con organismos multilaterales, siendo el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo los dos actores principales en la
region. Por su parte, la ayuda internacional proviene de un mosaico variado de gobiernos e
instituciones, entre los que se puede mencionar la Agencia Espafola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID), Agencia de Cooperacion Internacional del Japén
(JICA) o el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).

2. Fuentes de informacion

El analisis de las fuentes de informacion sobre el financiamiento de la educacién también
puede dividirse en funcion del origen de ese financiamiento: publico, privado e internacional. La
disponibilidad de datos y el grado de desarrollo de los sistemas de informacion es muy desigual
segun el origen de los recursos, siendo el financiamiento publico el que posee un nivel mas
avanzado.

La principal fuente de analisis para el financiamiento publico de la educacion es el presupuesto
del sector. El presupuesto es una herramienta de planificacion, donde el gobierno realiza una
estimacion de recursos para cada ejercicio y define su asignacion entre los diferentes sectores
y programas. Luego, durante la etapa de ejecucion de los recursos, el presupuesto se convierte
en una herramienta de registro y seguimiento de los movimientos financieros del gobierno.

8 Los tres paises han hecho importantes avances en politicas de gratuidad para la educacion primaria y

secundaria, a través de la eliminacion de aranceles y el apoyo a los establecimientos en el
financiamiento de gastos de funcionamiento.



Los tres paises analizados elaboran e implementan un presupuesto anual, al menos en el
gobierno nacional, y cuentan ademas con un sistema de administracion financiera (que incluye
en todos los casos una herramienta informatica)®. Este sistema es coordinado por el Ministerio
de Hacienda o Finanzas Publicas y diferentes unidades ejecutoras del presupuesto participan
de su administracién, entre ellas el MdE. Sin embargo, la practica general es que cada unidad
ejecutora accede, mediante el sistema, a la informacion correspondiente a su ambito de accion.
Por este motivo, el MdE no puede acceder de manera directa a la totalidad de la informacion
del gasto en el sector educacion.

Es conveniente en este punto comentar la organizacién interna del MdE y su impacto en los
objetivos del proyecto. Los MdE cuentan habitualmente con un area de planeamiento educativo
que, entre sus funciones, coordina el sistema de estadistica educativa'™. En la concepcién del
proyecto, los datos de financiamiento deben formar parte del sistema general de estadisticas
del sector, por esta razon el area de planeamiento se constituye en el punto focal.

Sin embargo, la administracion del presupuesto del MdE recae habitualmente en otra
dependencia: el area de Administracion Financiera. Esta oficina tiene el acceso al sistema de
administracion financiera y cuenta, ademas, con el conocimiento técnico necesario para
interpretar la informacién presupuestaria. El grafico 2 presenta un esquema de la organizacion
interna del ME.

Grafico 2. Organizacién institucional del Ministerio de Educacidn relevante para el
analisis del financiamiento educativo
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° En las Ultimas dos décadas se han realizado importantes avances en la region para fomentar una

cultura presupuestaria. En general, los paises han logrado instalar el uso del presupuesto anual,
cumpliendo las diferentes etapas del ciclo presupuestario: elaboracién, aprobacién, implementacién y
evaluacion. El uso del presupuesto junto a las herramienta informaticas que permiten su
administracion y seguimiento, han permitido contar con un caudal importante de informacién sobre el
gasto publico, que puede ser aplicada en este caso a la construccién de estadisticas de
financiamiento publico para la educacion.

Esto se traduce en la existencia de una oficina de estadisticas educativas junto a otras dependencias
que, si bien no producen datos primarios, son importantes para el analisis del financiamiento de la
educacion, ya que tienen a cargo funciones de proyeccion de demanda, proyeccion de recursos y, en
algunos casos, participan activamente de la formulacién del presupuesto o de su seguimiento y
evaluacion.



Entonces, para alcanzar el objetivo de establecer un sistema de produccion de estadisticas
sobre el financiamiento educativo en la oérbita de la oficina de planeamiento del MdE, es
necesario establecer dos alianzas estratégicas de colaboracién técnica: la primera al interior del
MdE entre las areas de planeamiento y de administracién financiera, y la segunda entre el MdE
y el Ministerio de Hacienda o Finanzas Publicas. Este ultimo cuenta habitualmente con una
oficina responsable del presupuesto, y a su interior es comun encontrar especialistas a cargo
de los distintos sectores del gobierno. El especialista de educacion es un actor clave en el
desarrollo de un sistema de informacién para el financiamiento educativo

Los presupuestos suelen ser exhaustivos a nivel nacional, es decir, incluyen todos los recursos
del sector publico, y son actualizados de manera periddica. Este no siempre sucede en los
gobiernos locales, donde las practicas presupuestarias son variables''. En general, cuando se
pretende una sistematizacién nacional del gasto educativo de los niveles locales, la informacion
no suele ser completa ni confiable. Ademas, en ninguno de los paises participantes se ha
logrado avanzar en mecanismos de estimacion para el gasto educativo de estos niveles de
gobierno.

Con relacién a las fuentes privadas de financiamiento de la educacion, la atomizacion de
actores no permite contar con un registro exhaustivo de los recursos, como en el caso del
presupuesto publico. Ya se ha dicho que las familias, empresas y organizaciones de la
sociedad civil contribuyen al financiamiento de la educacién, y la manera de dimensionar estos
aportes es mediante algun proceso de estimacion.

El sector de las familias es para el cual se dispone de mejores fuentes de datos, a través de las
encuestas a hogares que realizan los organismos encargados de las estadisticas nacionales,
habitualmente el Instituto Nacional de Estadistica. Estas encuestas suelen tener objetivos
diferentes, pero algunas incluyen entre sus variables el consumo o gasto en bienes y servicios
educativos. La Tabla 1 contiene el listado de encuestas disponibles para cada uno de los
paises analizados.

En el caso de las fuentes internacionales, el aporte de recursos que estas organizaciones
realizan a través de los gobiernos esta bien identificado en los presupuestos publicos. Por lo
tanto, existe un buen registro tanto de la cantidad de recursos como de su asignacion. No
sucede lo mismo con aquellos aportes que las organizaciones internacionales transfieren de
manera directa al sistema educativo, esto es, a los establecimientos. Nuevamente, las
organizaciones son diversas y no se cuenta en general con un organismo que obtenga y
consolide estos datos.

En resumen, el financiamiento mejor documentado es el correspondiente al sector publico, y en
el caso de los paises analizados, particularmente el presupuesto del gobierno nacional. Para
las fuentes privadas se cuenta con algunas herramientas que permiten realizar estimaciones
del gasto educativo de las familias. Finalmente, el aporte de fuentes internacionales que se
ejecuta a través del gobierno nacional se encuentra documentado en el presupuesto publico.

"' El proceso del presupuesto en los gobiernos locales para la mayoria de los paises de América Latina

aun se basa en una organizacion tradicional de las lineas presupuestarias y en el uso intensivo de la
técnica incremental, es decir, los presupuestos se elaboran sobre la base del afio anterior, evitando
un ejercicio real de planeamiento. Los presupuestos por programas han recibido escasa atencién en
este nivel de gobierno (Martinez Vazquez, 2010).
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Tabla 1. Bases de datos para la estimacion del gasto educativo de los hogares (nombre y
ultimo aino disponible)

Nicaragua Guatemala Ecuador
- EncuestadeIngresoy - Encuesta de - Encuesta de Ingresos y
Gastos de los Hogares Condiciones de Vida, Gastos de los Hogares
(2008/2009) ENCOVI (2006 y 2011) Urbanos y Rurales,
ENIGHUR (2004/2005 y
- Encuesta de nivel de - Encuesta de Ingresos y 2011/2012)
vida (2009) Gastos de las Familias,
(2009/2010) - Encuesta de
- Encuesta anual a los Condiciones de Vida,
establecimientos (2005/2006)
educativos privados en
el marco del sistemade - Encuesta de Nivel
cuentas nacionales Socioeconémico (2011,
(Banco Central ) para las cinco

principales ciudades)

3. Principales desafios en el procesamiento de la informacién

En los capitulos previos se han comentado algunas dificultades relacionadas a la obtencion de
datos sobre financiamiento educativo. Estas dificultades surgen en general de la organizacion
institucional del financiamiento, la multiplicidad de actores o bien la inexistencia de fuentes de
informacion para algunas dimensiones relevantes del financiamiento de la educacion. Este
capitulo, en cambio, va a concentrarse en las dificultades observadas en el procesamiento de
la informacién disponible?.

Durante el primer afio de implementacién del proyecto, el esfuerzo de los paises participantes
se concentrd en la sistematizacion y analisis de la informacion de financiamiento publico de la
educacion. Una primera aplicacion de estos datos fue el llenado del cuestionario B de la
Encuesta de Educacion del UIS, que refiere a las estadisticas de financiamiento educativo'. En
este proceso surgieron diversos desafios técnicos, que se enuncian a continuacion:

La interpretacion del presupuesto

Este es un tema de capacidades técnicas, ya que los equipos de las areas de planeamiento
educativo o de estadisticas no estan habituados a manejar informacién presupuestaria.
Histéricamente, los responsables del planeamiento han concentrado sus agendas en temas
como la demanda educativa o el analisis de los recursos fisicos del sistema, otorgando escasa
atencion a los temas financieros (Péano, 2011).

2 En este capitulo se presentan los problemas comunes que enfrentaron los paises para el
procesamiento de la informacién sobre financiamiento educativo. Un detalle de las problematicas de
cada pais puede consultarse en el Anexo lll.

Los cuestionarios de la Encuesta de Educacion del UIS se envian anualmente a los Estados
Miembros de la UNESCO. La informacion recabada comprende datos sobre programas educativos,
acceso, participacion, progresion, conclusion, eficiencia interna y recursos humanos y financieros.
Entre los cuestionarios de la encuesta, el que se identifica con la letra B corresponde a las
estadisticas de financiamiento y de gastos en educacion.
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Los presupuestos publicos tienen una estructura, terminologia y codificacion particular que a
veces dificultan su interpretacion, y es preciso conocer estas caracteristicas propias de los
presupuestos para poder trabajar con esa informacién. En este punto es fundamental la
colaboracién técnica del area de administracion financiera del MdE.

La asignacion del gasto por niveles educativos

La forma en que esta organizada la informacion de los presupuestos publicos no
necesariamente coincide con la organizacion esperada por quienes analizan el financiamiento
educativo. Una clasificacion habitualmente requerida por estos analisis es la division del gasto
por nivel educativo, clasificacion que también utilizan los cuestionarios de la Encuesta de
Educacion del UIS, solo que alli los niveles educativos corresponden a la estructura propuesta
por la CINE."

En los tres paises, la organizacion del presupuesto es por programas, es decir, los recursos
estan asignados a programas presupuestarios’®. Dentro del presupuesto destinado a la
educacion, es habitual encontrar que algunos de los programas presupuestarios coinciden con
los niveles y/o modalidades educativas (por ejemplo: primaria, secundaria, especial, etc.). En
estos casos, la asignaciéon del gasto por nivel educativo de la CINE es bastante directa. Sin
embargo, también existen programas presupuestarios que no refieren a niveles, por lo cual es
necesario realizar una asignacion de sus gastos. Finalmente, es frecuente encontrar dentro de
un programa presupuestario que refiere a un nivel educativo, gastos correspondientes a otro
nivel.

La divisién entre gastos de administracion central y gastos en establecimientos educativos

En todo presupuesto existe una proporcion de recursos que se destina a la administracion del
sistema educativo, por ejemplo el gasto de funcionamiento y sueldos del MdE y otras
dependencias administrativas. El resto de los recursos se asigna al sistema a través de gastos
en establecimientos educativos, transferencias, etc. Los analisis de financiamiento educativo
habitualmente realizan esta division de gastos. En el caso del Cuestionario B, existe una
diferenciacion entre gastos que el gobierno realiza en los establecimientos educativos,
transferencias al sector privado y gastos que no se destinan a los establecimientos. Estos
ultimos incluyen la administracién central.

Cuando se analizan los presupuestos publicos, y particularmente el presupuesto del MdE, es
usual encontrar uno o dos programas presupuestarios destinados a la “Administracion Central”
0 a “Proyectos Centrales”, lo cual facilita la identificacion de este tipo de gastos. Las dificultades
surgen por la practica comun de los gobiernos de incluir en estos programas gastos que en

" La Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion (CINE) es una herramienta que facilita la

comparacion de estadisticas educativas e indicadores entre paises, en base a la utilizaciéon de
conceptos y definiciones uniformes y consensuadas a nivel internacional. La CINE permite clasificar a
los programas educativos de un pais en diferentes niveles educativos de la CINE, para luego realizar
las comparaciones internacionales. Actualmente, se utiliza la CINE 1997 para el reporte internacional
de datos, aunque una nueva CINE 2011 ha sido recientemente aprobada por la Conferencia General
de UNESCO para ser implementada en los proximos anos. Toda la informacién relacionada a la
clasificacion de 1997 y a su revision de 2011 puede encontrarse en la pagina web:
http://www.uis.unesco.org/Education/Pages/international-standard-classification-of-education.aspx
Luego, al interior de cada programa presupuestario es posible encontrar otras divisiones, como
subprogramas, proyectos y actividades. Finalmente, los gastos son desagregados por rubros, por
ejemplo gasto en personal, servicios, transferencias, etc.
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realidad se destinan a establecimientos educativos. Esto suele estar provocado por la
existencia de gastos generales dificiles de asignar por nivel educativo, entonces los
responsables de la formulacion del presupuesto los registran dentro de los programas
presupuestarios destinados a gastos centrales.

La apertura por rubros del gasto de las universidades publicas

Ya fue mencionado que las universidades publicas en los paises analizados reciben sus
recursos de manera directa a través de una transferencia del Ministerio de Hacienda o
Finanzas Publicas. Si bien los presupuestos publicos permiten identificar estas transferencias,
en general no se cuenta con la informacion de la apertura de ese gasto. Es decir, el primer
movimiento presupuestario se registra bajo el rubro “transferencias”, pero luego los recursos
que reciben las universidades se transforman en otro tipo de gasto: sueldos del personal,
bienes y servicios, etc.; y este segundo movimiento de los recursos no se registra en el
presupuesto publico.

Por estos motivos, es dificil obtener el detalle de la informacion de los gastos de las
universidades, al menos a partir de los presupuestos publicos. La unica apertura posible es
entre gastos corrientes y de capital, porque esta es una clasificacién habitual de los
presupuestos. Para superar este problema es preciso recurrir a informes de las propias
universidades, o bien realizar estimaciones.

El andlisis del gasto educativo de organismos diferentes del MdE

Una de las categorias de clasificacion que utilizan los presupuestos publicos es la finalidad, que
corresponde al sector al que se destinan los recursos. A partir de esta clasificacion es posible
determinar los gastos que se han asignado al sector educacion'. Identificados estos gastos, es
posible determinar qué otros organismos, ademas del MdE, estan realizando aportes al
financiamiento de la educacion.

La dificultad en el tratamiento de estos recursos se origina en que el MdE no suele conocer en
profundidad los programas educativos financiados por otros organismos, por lo cual es dificil
asignar este gasto a las diferentes categorias de andlisis: nivel educativo, tipo de gasto, etc.
Esta tarea requiere establecer contacto con las distintas oficinas gubernamentales a cargo de
los programas para indagar sobre sus caracteristicas.

El caso de la educacion y formacién técnica vocacional

La oferta de educacién y formacion técnica vocacional es generalmente multisectorial, es decir,
esta modalidad educativa no tiene un sistema de gobierno unificado sino que diferentes
organismos participan en su administracién y regulacion. En el sector publico, el MdE suele
estar a cargo de los programas técnicos dentro de la estructura formal y graduada del sistema
educativo, pero luego otros organismos, como el Ministerio de Trabajo o las Instituciones
Nacionales de Formacion Profesional, administran sus propios programas educativos, muchos
de los cuales pertenecen a la educacion “no formal” segun la definicion de cada pais.

'® Puede darse que el reconocimiento de gasto educativo que hace el presupuesto publico no coincida
en alguno de sus rubros con los criterios internacionales utilizados para el reporte de datos al UIS. En
este caso deberan realizarse los ajustes correspondientes. Estas diferencias también pueden existir
con la definicién que el propio MdE utiliza, ya que la asignacion de la finalidad se realiza o bien desde
el Ministerio de Hacienda o Finanzas Publicas o bien desde cada organismo responsable del gasto.
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Esta diversidad institucional provoca algunos problemas en el tratamiento de las estadisticas
del sector, incluidos los datos sobre el financiamiento. En general, en los presupuestos de los
organismos diferentes del MdE, los recursos asignados a los programas de educacion o
formacion estan bien identificados. Sin embargo, se observan al menos dos dificultades: la
primera fue adelantada en el punto anterior: los equipos del MdE no suelen tener un
conocimiento profundo de los programas educativos que se financian desde otros organismos.
La segunda dificultad se relaciona al reporte internacional de datos, ya que es probable que
algunos de estos programas queden por fuera del alcance de la Encuesta de Educacion del
ulS.

La Encuesta de Educacion del UIS recolecta datos sobre los programas de la educacién formal
y, en tal sentido, se deben incluir los programas técnicos pertenecientes a este tipo de
educacion, con independencia de la institucion que los ofrezca o el organismo que los regule.
En cambio, los programas no formales, si bien son alcanzados por la Clasificacién Internacional
Normalizada19e la Educacion (CINE) no forman parte de la Encuesta de Educacion (UNESCO-
UIS, 2011c).

Los programas de transferencias condicionadas de ingreso

En los ultimos afos, se han difundido en la region los programas de transferencias
condicionadas de ingreso (PTC), esto es, programas que entregan recursos monetarios y no
monetarios a familias en situacion de pobreza y establecen condicionalidades centradas en la
asistencia a la escuela y el control de la salud'®.

Estos programas adquieren diferentes caracteristicas en cada pais, pero en general tienen una
relevancia politica importante dentro de la estructura del gobierno, cuentan con un presupuesto
elevado y, dado su caracter multisectorial, no existe un criterio uniforme en los distintos paises
para la asignaciéon de una finalidad en el presupuesto publico'. En esto ultimo se origina la
dificultad en su tratamiento, ya que los paises deben decidir la pertinencia de su registro dentro
del financiamiento educativo y, en caso de incluirlo, definir si esta inclusion sera por el total del
programa o se hara de manera parcial, captando la proporcion que corresponde a educacion.

Dentro de la Encuesta de Educacion del UIS, existe un cuestionario dedicado a los Programas
Educativos Nacionales, que tiene por objetivo realizar un mapeo de los programas educativos
presentes en cada pais, asignando estos programas a los diferentes niveles de la CINE. La cobertura
de este cuestionario es mayor que el resto de los cuestionarios de la encuesta (los cuestionarios A, B
y C) que se concentran en la educacion formal.

Segun la base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el
Caribe de la CEPAL, en 2011 existian PTC en 18 paises de la region, beneficiando aproximadamente
a 25 millones de personas, el 19% de la poblacion total. Los beneficios provistos por estos programas
son principalmente monetarios, aunque algunos programas también otorgan beneficios no
monetarios, como alimentos u otros bienes de primera necesidad. Los PTC aspiran no solo a
disminuir la pobreza de ingresos, sino también a la formacion de capacidades humanas, un activo
clave del desarrollo sostenible y del progreso de las sociedades (CEPAL, 2011).

Reimers et al., (2006) analizan un conjunto PTC pertenecientes a paises de diferentes regiones del
mundo, entre los que se incluyen seis latinoamericanos, con el fin de estudiar su real impacto en la
educacion. Entre sus hallazgos, encuentran que en varios de los casos analizados el costo de los
programas esta asignado a la finalidad educacion y representa mas del 8% del gasto publico en
educacion. Si ademas se tiene en cuenta que entre el 80% y 90% de este gasto suele destinarse a
salarios, entonces los PTC absorben buena parte del gasto educativo “discrecional” de los gobiernos,
compitiendo con otras politicas o programas educativos, de alli su relevancia.

18
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Los subsidios publicos a establecimientos privados

En todos los paises analizados existen subsidios a la educacion privada, a través de diferentes
modalidades. Estos recursos, al ser publicos, forman parte del presupuesto del gobierno, pero
en su tratamiento se enfrentan algunas dificultades.

Estos subsidios suelen tomar la forma de una transferencia, y por esta razén un primer
problema que enfrenta el procesamiento de los datos coincide con la dificultad ya comentada
en el caso de las universidades: se puede identificar los recursos otorgados a los
establecimientos pero luego no es posible conocer, a partir del presupuesto publico, el uso de
esos recursos. Cuando los recursos tienen una afectacion predefinida, por ejemplo a salarios,
este problema se resuelve.

Una segunda dificultad con los recursos publicos destinados a la educacion privada es la
identificacion de las categorias de establecimiento que reciben los subsidios, acorde a la
clasificacion utilizada en el reporte internacional de datos. Estas categorias son dos:
establecimiento dependiente del gobierno y establecimiento independiente, y la divisién entre
una y otra categoria se definen segun el porcentaje de sus recursos que provienen del sector
publico.? Este dato no siempre es registrado por los sistemas de informacién del MdE o bien
no puede ser consolidado con la informacion de subsidios.

Los problemas enumerados corresponden al analisis del presupuesto publico nacional. Dentro
del sector publico, también existen dificultades para obtener informacion del gasto educativo de
los gobiernos locales, aunque esta situacién no genera mayores complejidades en los casos
analizados, dada la escasa participacion de estos gobiernos en el gasto publico total destinado
a la educacién. Sin embargo, un llenado completo del cuestionario B requiere la identificacion
de fuentes de informacién alternativas o bien la incorporacién de estimaciones para estos
gastos.

La primera etapa del proyecto no ha profundizado el analisis de la informacion de fuentes
privadas, y por este motivo no se cuenta aun con un detalle de dificultades metodolégicas,
aunque es posible adelantar algunos problemas generales que involucra el tratamiento de las
encuestas de hogares para la estimacion del gasto educativo de las familias.

En primer lugar, estas encuestas no han sido disefadas para dar cuenta del financiamiento de
la educacion, por esta razon, es de esperar que el tratamiento de las variables relacionadas al
gasto educativo no incluya el detalle de informacién esperada. En segundo lugar, las
posibilidades de obtener estimaciones para los diferentes desagregados, por ejemplo para
cada nivel educativo, va a depender de las caracteristicas del disefio de la encuesta.
Finalmente, mientras el reporte internacional de estadisticas educativas es anual, las encuestas
de hogares suelen tener una periodicidad menor.

% Los establecimientos privados dependientes del gobierno son aquellos que reciben al menos el 50%

de sus presupuestos de fuentes publicas, o bien los establecimientos privados cuyas néminas de
personal son financiadas por fuentes publicas. Las instituciones que reciben menos del 50% se
consideran “establecimientos privados independientes”.
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4. Decisiones metodolégicas adoptadas

Ya fue mencionado que durante el primer afio de implementacion del proyecto los tres paises
participantes optaron por priorizar el procesamiento de la informacién del sector publico, esto
es, la informacién surgida del presupuesto publico. En este esfuerzo, los equipos nacionales
enfrentaron algunos de los problemas descritos en el capitulo anterior y debieron adoptar
criterios metodoldgicos para sistematizar la informacion respetando las categorias y formatos
esperados.

En este capitulo se presentan algunos ejemplos de estas decisiones que ilustran el trabajo
realizado. Debe tenerse presente que siendo un primer ejercicio para los equipos técnicos
nacionales, muchos de los criterios adoptados se han basado en decisiones pragmaticas y
podran ser mejorados en futuros ejercicios.

La distribucion de gastos por nivel educativo

Cada vez que un registro presupuestario no se corresponde en su totalidad con un nivel
educativo (y en el caso del cuestionario B, con un nivel CINE), es necesario dividir ese gasto
por niveles. La recomendacion general en estos casos es utilizar la variable de ponderacion
qgue tenga la relacion mas directa con el tipo de gasto que se pretenda asignar. Por ejemplo, si
el gasto se refiere a docentes, entonces la proporcion de docentes de cada nivel educativo en
el total de docentes sera la mejor variable, si el gasto se refiere a distribucién de libros
escolares, entonces lo seréa la proporcién de matricula de cada nivel en la matricula total?'.

En los paises analizados, el criterio general para dividir este tipo de gastos ha sido la
ponderacion a través de la participacién de la matricula de cada nivel educativo en el total, mas
alla del tipo de gasto. En algunos casos, esta ponderacion no se refiere al total del sistema
educativo sino a la suma de algunos niveles, si es que el gasto en cuestion solamente se dirige
a esos niveles. En otros casos se ha optado por la matricula de establecimientos privados,
cuando un gasto se dirigia a este tipo de establecimientos.

La asignacion del gasto publico en universidades

En ninguno de los casos analizados se pudo acceder a un detalle del gasto de las
universidades publicas. El unico registro que se obtuvo es la transferencia que reciben desde el
Ministerio de Hacienda o Finanzas Publicas. Esta transferencia suele estar dividida en
transferencias para gastos corrientes y transferencias para gastos de capital.

Dada esta situacion, el criterio que se adoptd en el procesamiento de esta informacién fue el
siguiente: en el cuadro 1 del Cuestionario B, las transferencias se identificaron como gastos
directos en establecimientos educativos publicos (C1) para el nivel CINE 5+6. Esto implica que
las celdas de las columnas CINE 5B y CINE 5A+6 se registran con el cddigo “x”, que
corresponde a valores incluidos en otra celda. En el cuadro 2, las transferencias para gastos
corrientes se asignaron a la fila correspondiente al total de gastos corrientes (X14),
nuevamente para el nivel CINE 5+6. Esto significa que el resto de las filas de la columna 5+6,

asi como las celdas de las columnas CINE 5B y CINE 5A+6 se registran nuevamente con el

2" Cuando se utiliza la variable “docentes” para ponderar la distribucion de recursos, los calculos deben

estar basados en la cantidad de docentes en equivalente de jornada completa y no en la cantidad de
personas.
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cédigo “x”. Las transferencias para gastos de capital fueron asignadas al total de gastos de
capital (X15)%.

Los subsidios publicos a establecimientos privados

En todos los casos analizados existen las tres categorias de establecimiento educativos
utilizados por el cuestionario B, Asimismo, se podia identificar claramente el monto global del
subsidio como asi también cuales establecimientos lo recibian y cuales no. Sin embargo, en
ningun caso se contaba con la informacién del nivel de subsidio que recibia cada uno de los
establecimientos.

El criterio adoptado para registrar los subsidios publicos a establecimientos privados en el
cuestionario B fue utilizar solamente la categoria de establecimiento privado dependiente del
gobierno. Esta decision fue basada en el conocimiento de los equipos técnicos nacionales
acerca de los niveles habituales de participacion del subsidio en el presupuesto de este tipo de
establecimientos, aunque no contaban con datos precisos y registrados en esta dimension del
sistema educativo.?*

Los programas de transferencias condicionadas de ingreso

En dos de los tres paises participantes existen programas de transferencias condicionadas de
ingreso, pero la decisién adoptada ha sido diferente en cada caso. Es importante analizar estos
programas porque tienen una gran presencia en la region y por la magnitud de sus
presupuestos.

En el primer ejemplo se decididé no incluir este programa como parte del gasto educativo. Los
fundamentos para esta decision fueron el hecho de que las condicionalidades educativas del
subsidio no estaban claras y ademas no existia un control de su cumplimiento para efectuar el
pago. Por estos motivos, el equipo nacional consideré al programa como una politica de
subsidios a la pobreza sin condicionalidad.

En el segundo ejemplo la condicionalidad de educacion y salud era mucho mas clara, y por
esta razoén la decision fue incluir el programa dentro del gasto educativo. La dificultad en este
caso fue la definicion del porcentaje de los recursos que debia ser asignado al sector
educacion. La resolucion de esta dificultad fue posible debido a caracteristicas particulares del
programa. Cuando este fue creado, un ano antes de la fecha de referencia para la cual se
estaba realizando la sistematizacion de datos, los Ministerios involucrados hicieron una
transferencia de recursos al programa. Entonces, dado que en el segundo afno el presupuesto
total no habia cambiado significativamente, se utiliz6 como estimaciéon la transferencia
realizada el afio previo por el MdE. Esta es una solucién temporal, que no podra ponerse en
practica en ejercicios posteriores, a medida que el presupuesto del programa se incremente y
se aleje de los valores originales.

2 Debe notarse que el Cuadro 2.1 incluye los gastos en instituciones publicas provenientes de todas las

fuentes (y no solo de fuentes publicas). Por lo tanto, el gasto publico en universidades debe
complementarse con informacion de gasto de otras fuentes.

Establecimientos publicos, establecimientos privados dependientes del gobierno y establecimientos
privados independientes.

En uno de los paises no pudo realizarse la division entre gastos en establecimientos publicos y
privados, ya que la informacion del presupuesto con la que se trabajé no contaba con esa division. En
este caso, todos los gastos en establecimientos del Cuadro 1 se registraron en la linea C5.

23

24
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5. Recomendaciones para el llenado del Cuestionario B

Siendo el reporte internacional de estadisticas de financiamiento educativo uno de los
productos esperados de la implementacién del proyecto, este capitulo presenta un conjunto de
recomendaciones para el llenado del Cuestionario B de la Encuesta de Educacion del UIS.
Estas recomendaciones surgen de la experiencia del proyecto en cuanto a las dudas
manifestadas y los errores mas comunes incurridos por los paises®.

Uso de codigos

Una regla general de llenado para los cuestionarios del UIS es que no deben dejarse celdas en
blanco, es decir, todas las celdas deben estar completas con datos o cédigos (UNESCO-UIS,
2011b). Los codigos se utilizan para registrar situaciones especificas de esa informacion, estos
son:

x: Datos incluidos en otra celda / categoria
m: Datos no disponibles

a: Categoria no aplicable / no existe

n: Magnitud nula o insignificante

Doble registro de las transferencias

Algunas filas del cuadro 1 del cuestionario B estan destinadas a transferencias. Estas pueden
darse entre diferentes niveles de gobierno (transferencias intergubernamentales), involucrar al
sector privado (desde el gobierno o entre actores del propio sector privado), o bien ser
transferencias de fuentes internacionales al gobierno.

Las transferencias tienen como caracteristica general que no constituyen un gasto final en el
sector educativo, son mas bien un movimiento de recursos entre actores, que luego seran
asignados a gastos educativos por quien recibe la transferencia. Por esta razén, los recursos
estaran incluidos dos veces en el cuadro 1, seran un gasto tanto del que hace la transferencia
como de quien la recibe. Por ejemplo, el gobierno central otorga becas a los estudiantes
(transferencia al sector privado) y luego las familias pagan con ese dinero la matricula de un
establecimiento educativo (gasto directo en establecimientos educativos). Un segundo ejemplo:
una agencia de cooperacion externa otorga recursos al gobierno nacional (transferencias de
fuentes internacionales al gobierno central) y luego éste utiliza los recursos para la construccion
de edificios escolares (gastos directos en establecimientos educativos).

Controles de consistencia de la informacion
Una vez realizado el ejercicio de sistematizacion y procesamiento de la informacion y llenado

del cuestionario B, una buena practica consiste en realizar un conjunto de controles que
permiten identificar posibles errores en el procesamiento o registro de la informacion.

* Las instrucciones y criterios generales para el llenado del cuestionario pueden encontrarse en los

documentos metodolégicos del UIS, que pueden consultarse en su pagina web:
http://www.uis.unesco.org/UISQuestionnaires/Pages/default.aspx
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El primero de estos controles es la distribucién del gasto por niveles educativos. Una vez que el
cuestionario ha sido completado, es posible analizar la cantidad de recursos que se han
asignado a cada uno de los niveles educativos (niveles CINE) y su participacion en el total. Si
bien los costos unitarios por nivel suelen ser diferentes, es util realizar una comparacion
general entre la distribucién de los recursos y la distribucion de otras variables del sistema,
como matricula y docentes. Mediante esta comparacion es posible identificar inconsistencias
en la informacion.

Un segundo control relevante es la participacién del gasto no asignado por nivel en el total de
los recursos. Si bien es esperable encontrar dificultades para asignar una parte de los recursos
a un nivel educativo (por ejemplo algunos gastos de administracion central), la participacion
relativa de este tipo de gasto deberia ser minima, no mas del 5% del total. Si la magnitud de
esta cifra es mayor, seguramente existe algin gasto que puede ser asignado a niveles
educativos y actualmente se encuentra en rubros o categorias generales.

Una situacién similar sucede con los gastos de administracion central, que pueden variar entre
paises, o incluso dentro de un pais pueden ser diferentes segun el nivel educativo o modalidad.
Sin embargo, estos gastos representan en general una porcién reducida de los presupuestos
totales. Es necesario analizar esta informacion para evitar registrar como gasto central algunas
partidas que corresponden mas bien a gastos en las instituciones educativas.

Un control adicional es la participaciéon de los gastos corrientes y los gastos de capital. Sobre
esta distribucién no hay ninguna regla, pero aqui es importante realizar un control sobre valores
histéricos, ya que existe cierta regularidad en la dimensién de los gastos de capital. O bien,
puede darse un salto en este tipo de inversion para un afio en particular, pero al estar
relacionada a gastos de infraestructura o equipamiento, cuando existen movimientos bruscos
de esta inversion, su expresion en politicas educativas suele ser facilmente reconocida.

Finalmente, existe un control de consistencia en los cuadros 1y 2. Mientras el cuadro 1 registra
la totalidad de los recursos asignados a la educacion por las diferentes tipos de fuentes, el
cuadro 2 solicita solamente el registro de los gastos destinados a los establecimientos
educativos. Esto, aplicado a la tabla N (fuentes combinadas) del cuadro 1, significa que el
cuadro 2 no tiene en cuenta ni los gastos gubernamentales no destinados a los
establecimientos educativos (G15) ni los pagos de las familias no destinados a los
establecimientos educativos (H18). Por lo tanto, los totales del cuadro 2: X20, Y20 y Z20,
deben coincidir respectivamente con los totales N1, N2 y N3 del cuadro 1.

Cuadro 3: El total de gastos gubernamentales:

El ultimo cuadro del cuestionario B requiere la informacién del total de gastos gubernamentales
de todos los sectores. Esta informacion es necesaria para calcular los indicadores de
financiamiento educativo que relacionan el gasto publico en educacion con el gasto total del
gobierno. Si bien este es un cuadro sencillo, su llenado suele provocar dificultades.

En primer lugar, debe advertirse que el total de gastos gubernamentales solicitado en este
cuadro incluye el gasto en educacién. Es decir, es el gasto total del gobierno. Esta cifra
pertenece al conjunto de indicadores basicos de todo sistema estadistico nacional, por lo cual
es usual encontrarlo en las publicaciones o paginas web de organismos como el Ministerio de
Hacienda o Finanzas Publicas, el Banco Central o el Instituto Nacional de Estadistica.
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Por otra parte, el cuadro 3 solicita informacién de todos los niveles de gobierno y no sélo el
gasto del gobierno nacional. Es posible que la informacion disponible no permita diferenciar los
tres niveles de gobierno y se cuente con un dato total del gasto publico consolidado. En esos
casos, el dato debera colocarse en la fila 4, correspondiente al Total, y las filas 1 a 3 deberan
registrarse con el codigo “x”, valores incluidos en otra celda.

Consistencia entre los cuestionarios A, By C:

El cuestionario B tiene por finalidad recolectar los datos de financiamiento del sistema
educativo, pero el alcance de este cuestionario esta definido por el alcance de la Encuesta de
Educacion del UIS. Es decir, los recursos financieros que deben registrarse en el cuestionario B
son aquellos recursos correspondientes a los programas educativos incluidos en la Encuesta
de Educacion del UIS. En otras palabras, el cuestionario B pretende ser un reflejo financiero de
las estadisticas registradas en los cuestionarios Ay C.

Es importante tener en cuenta los limites definidos en la Encuesta de Educacion del UIS, ya
que ello implica que algunos datos del presupuesto publico que correspondan a programas
educativos que caen fuera del alcance de la encuesta, como los programas de alfabetizacion
de adultos, deberan ser apartados de la sistematizacién de datos realizada para este propdsito,
aun cuando estos recursos estén definidos en los presupuestos como un gasto educativo, o
bien pertenezcan al presupuesto del MdE.

6. Lecciones aprendidas del proyecto

Si bien es prematuro realizar una evaluacién del proyecto, dado que al momento de la escritura
del presente documento los paises aun se encontraban trabajando en los primeros productos
esperados, es posible comentar algunas reflexiones sobre la implementacion de la experiencia
y los aprendizajes adquiridos en este proceso.

Condiciones institucionales

Un primer grupo de lecciones se relaciona a los aspectos institucionales, en el marco de lo que
podrian denominarse las “condiciones institucionales minimas” para la instalacion de un
dispositivo de sistematizacién de informacion como el esperado en el marco del proyecto. Una
de estas condiciones es la existencia de un area de planeamiento que cuente con los recursos
necesarios para liderar el proyecto. Estos recursos no solo incluyen el personal técnico y la
asignacion de tiempo, sino también la capacidad politica de las autoridades de estas areas
para realizar las gestiones necesarias para el acopio y posterior difusion de la informacion.

Otra condicion necesaria es la existencia, o bien la construccion, de lazos institucionales con
los organismos productores de informacién. Dentro del MdE, deben realizarse los contactos
entre las areas de planeamiento y administracion financiera, y fuera del area de educacién, con
el Ministerio de Hacienda o Finanzas Publicas. El apoyo de estos organismos es clave, no solo
para la disponibilidad de los datos sino también por el apoyo técnico que pueden brindar en la
interpretacion y procesamiento de la informacion. Por otra parte, la construcciéon de estas
relaciones institucionales deberia favorecer la sostenibilidad en el tiempo del esquema de
produccion de datos.
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Una ultima condicién institucional es la estabilidad del equipo que lleva adelante las tareas
asociadas al proyecto. En la region de América Latina es frecuente que los cambios de
autoridades en los organismos publicos sean acompafiados de una amplia renovacion de los
planteles jerarquicos y técnicos en los distintos niveles de los organismos. Ademas, las areas
de planeamiento suelen ser areas sensibles a los cambios, dado su rol estratégico en el
manejo de la informacion. La continua rotacion de funcionarios y personal tiene un impacto
negativo en la sostenibilidad del proyecto, ya que con cada cambio se pierde capacidad
instalada.

Necesidades de capacitacion

Una segunda categoria de analisis para las lecciones surgidas durante el primer afo de
implementacién del proyecto se refiere a las necesidades de capacitacion identificadas. Existen
areas técnicas en las cuales los equipos nacionales evidencian dificultades, que pueden ser
fortalecidas mediante actividades de entrenamiento y capacitacion.

Entre las areas que requieren actividades de formacion se encuentran las capacidades en la
interpretacion de informacion presupuestaria y el manejo de los sistemas de administracién
financiera. Los presupuestos publicos tienen varios afnos de desarrollo en la regién y se
encuentran bien instalados entre las burocracias estatales. Esta herramienta cuenta con una
terminologia propia y procedimientos definidos que hacen dificil su comprensién a quienes no
estan acostumbrados a trabajar con ella. De igual manera, la manipulacion de los sistemas
informaticos que administran la informacién financiera del estado requiere una capacitacion
especifica.

Con relacion a la informacion del sector privado, se ha mencionado antes en este documento
que las fuentes de datos para realizar estimaciones sobre esta categoria de gastos son las
Encuestas de Hogares. Ahora bien, aun cuando los procedimientos para realizar estas
estimaciones implican la utilizacion de metodologias y software estadistico a los que las areas
de planeamiento estdn acostumbrados, el conocimiento propio del trabajo con este tipo de
encuestas constituye un area de formacion que el personal técnico de los MdE habitualmente
carece.

Finalmente, durante la implementacion del proyecto ha sido posible identificar serias
dificultades de los equipos técnicos nacionales en la interpretacion del cuestionario B,
particularmente sus dimensiones y estructura. Estas dificultades provienen de la poca
experiencia de las areas de planeamiento en el procesamiento de este tipo de informacion, por
lo cual es importante realizar las capacitaciones correspondientes al marco conceptual y
estructura del cuestionario B.

Organizacion del proyecto

La organizacién general del proyecto y sus modalidades de intervencién estan descritas en el
Anexo | de este documento. Habiendo transcurrido un afo de implementacion, algunas
lecciones surgen del funcionamiento de esta organizacion.

En primer lugar, se evalua de manera positiva la distribucion de tareas entre el Instituto de
Estadisticas de la UNESCO (UIS) y el Instituto Internacional de Planeamiento Educativo (lIPE).
Mientras los representantes del primero han estado mas dedicados a la dimension de
produccion de las estadisticas, el consultor de la segunda institucion se concentré en los usos
de la informacion para el planeamiento educativo. Esta division ha permitido volcar en el
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proyecto las experiencias de las dos instituciones de UNESCO y brindar a los paises asistencia
especifica para cada tematica.

Asimismo, ha sido destacado el apoyo de la Oficina Regional de Educacién para América
Latina y el Caribe, UNESCO Santiago, a las diferentes instancias del proyecto. La Seccion de
Planificacién, Gestion, Monitoreo y Evaluacién, y particularmente el Sistema Regional de
Informacion (SIRI), comparten el diagnéstico y los objetivos que han justificado la
implementacion del presente proyecto en la region.

Una segunda dimension positiva ha sido el involucramiento de la mayor cantidad posible de
personas de los equipos técnicos de cada pais. Esto ha sido posible gracias a la invitacion a
tres representantes por pais en cada taller, asi como las visitas de campo a cada uno de los
paises. La importancia del involucramiento de mas personas de los equipos de Planeamiento
radica en los riesgos ya mencionados de la rotacién de personal jerarquico dentro de los
Ministerios de Educacion.

Respecto del tipo y secuencia de actividades desarrolladas, el taller inicial resulté una instancia
clave para un proyecto nuevo en la regién. El taller funcion6 como lanzamiento del proyecto,
permitié capacitar a los equipos técnicos en las tematicas del proyecto y se utilizé ademas para
realizar acuerdos y la planificacion necesaria. Las visitas de campo son actividades necesarias,
aunque para un mejor aprovechamiento deberia contarse previamente con la mayor
informacién de presupuesto posible, de manera de trabajar en casos concretos que luego
provocan dificultades en el procesamiento de la informacién. La pertinencia de realizar un taller
final como modalidad de cierre debe evaluarse frente a la alternativa de una segunda visita al
pais.

Entre las dificultades mas significativas se encuentra el seguimiento posterior a las actividades
programadas. Como es habitual, los equipos de planeamiento y estadistica de los MdE tienen
una agenda amplia de actividades, donde el proyecto no cuenta como una prioridad, por lo cual
se producen demoras en el cumplimiento de los plazos acordados.
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Anexo |

Descripcion del proyecto

El Proyecto de fortalecimiento de las capacidades nacionales en la produccion y andlisis de
estadisticas de financiamiento educativo surge en respuesta a la recurrente ausencia de
informacién sobre el financiamiento de la educaciéon dentro de los sistemas de informacion
educativa de los paises de América Latina y el Caribe.

Su objetivo general es apoyar a los Ministerios de Educacion en el desarrollo e implementacion
de un mecanismo sostenible para producir con regularidad informacion estadistica e
indicadores sobre financiamiento educativo, asi como también promover su utilizacion para el
planeamiento educativo. Junto a este propésito general, pueden identificarse algunos objetivos
especificos:

o Disponer de informacion desagregada sobre los recursos financieros destinados a la
educacion en los paises involucrados.

o Capacitar a los equipos nacionales en los estandares existentes para la produccion
de estadisticas internacionalmente comparables sobre el financiamiento de la
educacion.

¢ Contar con reportes nacionales sobre el esfuerzo financiero sectorial, la distribucion
del gasto y las fuentes de financiamiento.

El proyecto constituye una iniciativa conjunta del Instituto de Estadistica de la UNESCO (UIS) y
la Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe
(OREALC/UNESCO Santiago), con la colaboracién del Instituto Internacional de Planeamiento
Educativo (IIPE) con sede en Buenos Aires®.

La participaciéon de los paises requirid la conformacion de un equipo nacional liderado por las
areas de Planeamiento Educativo de los Ministerios de Educacion, y conformado por
representantes de otras areas u organismos responsables de la produccion o administracion de
informacion sobre el financiamiento de la educacion.

El proyecto comenzé a implementarse en 2011, con la participacién de tres paises: Ecuador,
Guatemala y Nicaragua. Para el ano 2012 se ha previsto una segunda etapa del proyecto con
el fin de fortalecer la sustentabilidad de los resultados y reforzar algunas areas que requieren
de mayores esfuerzos.

Como principal resultado se espera la instalacién de un mecanismo formal por el cual se recoja
periddicamente informacién analitica y estadistica de financiamiento educativo, que pueda
utilizarse para la planificacién y seguimiento de politicas y al mismo tiempo sirva para cumplir
con el reporte internacional de datos al UIS. Dado que este objetivo constituye una apuesta a
largo plazo, se establecieron dos productos para la finalizacién de la primera etapa de
implementacién: un informe nacional sobre el estado del financiamiento educativo y el reporte
internacional de datos en la Encuesta de Educacion del UIS para el periodo 2010.%’

% Para algunas actividades especificas del proyecto también colaboran las Oficinas Multipais y

nacionales de la UNESCO correspondientes a los paises participantes.

El reporte de datos al UIS tiene una periodicidad anual y se realiza mediante el cuestionario B de la
Encuesta de Educacion. Por mayores detalles sobre este tema, consultar la nota al pie 14 de este
documento.

27
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Para alcanzar estos resultados, el proyecto utiliza dos modalidades de trabajo: la colaboracién
técnica del equipo de UNESCO con cada uno de los paises y el intercambio transversal entre
los tres equipos nacionales y el de UNESCO. Las actividades que sustentaron estas
modalidades de trabajo fueron la organizacién de dos talleres, con la participacion de los
equipos nacionales de los paises participantes, y visitas técnicas del equipo de UNESCO a
cada uno de los paises.

La colaboracion del personal de UNESCO se concentrd en aquellas acciones necesarias para
asegurar una adecuada produccién de las estadisticas de financiamiento educativo, que esté
de acuerdo a los estandares técnicamente aceptados y sirva como base para la generacién de
estadisticas internacionalmente comparables, y en el desarrollo de capacidades para el analisis
de la informacién y su utilizacién para el planeamiento educativo.
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Anexo Il

La organizacion del financiamiento educativo
en los paises participantes

Paises

Nicaragua

Guatemala

Ecuador

1. Gasto publico
1.1. Niveles de Gobierno
Central

Regional
Local

1.2. Nivel Central

Ubicacién institucional de las
Universidades

Gasto en educacion por fuera
del MdE

Transferencias
intergubernamentales

1.3. Nivel Regional
¢ Existe informacion de gasto
educativo?

1.4. Nivel Local

¢ Existe informacion de gasto
educativo?

2. Organizacioén Institucional del MdE
2.1. Organigrama

¢ Donde se ubica la oficina de
planeamiento?

Realiza gastos en educacion.
No realizan gastos en educacion.

Realizan gastos en educacion.

Fuera del MdE, las universidades
reciben transferencias directas del
Ministerio de Hacienda.

INATEC (estaba adscripto al
Ministerio de Trabajo hasta 2010),
Becas (en el presupuesto de la
Presidencia) y las "Asignaciones y
Subvenciones" (por ejemplo, las
universidades).

Se hacen transferencias a los
municipios para gastos de
infraestructura escolar
(mantenimiento), pero estas
transferencias no se incluyen en los
presupuestos municipales.

n/a.

No. Falta determinar la magnitud de
esta fuente.

La Direccion General de
Planificacion depende de la
Secretaria de Planificacion
Educativa e Inversiones (rango de
Viceministerio).

Realiza gastos en educacion.
No realizan gastos en educacion.

Realizan gastos en educacion.

Fuera del MdE, existe solo una
universidad publica, la Universidad
de San Carlos, y recibe una
transferencia directa del Ministerio
de Finanzas Publicas.

Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda; Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacion; Ministerio de Energia
y Minas; Ministerio de Gobernacion;
Ministerio de la Defensa Nacional;
Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social; transferencias en
"Obligaciones del Estado a cargo
del Tesoro"; y "Secretarias y otras
dependencias del Poder Ejecutivo”.

Las transferencias a los gobiernos
municipales estan limitadas por ley
al esquema transferencias con fines
generales (sistema de
participacioén). Sin embargo, existen
algunas transferencias que tienen
como objetivo final los gobiernos
municipales que se realiza con
intervencion de terceras
organizaciones. Estas
transferencias tienen en general
objetivos especificos, como la
infraestructura escolar.

n/a.

No. El Ministerio de Finanzas
Publicas realiza actualmente un
consolidado de gasto de los
gobiernos municipales, pero este
consolidado no tiene apertura por
finalidad y funcién. Sobre esta base
se podria realizar algun ejercicio de
estimacion de la participacion del
sector educacion.

La Direccion de Planificacion
Educativa depende directamente
del Ministro (Despacho Superior).
En la practica, el Vicedespacho
Administrativo tiene injerencia en
el area porque la DIPLAN alberga la
Subdireccion de Infraestructura
(esta en proceso de separacion).

Realiza gastos en educacion.

No realizan gastos en educacion.
Realizan gastos en educacion..
Existen escuelas (CINE 0-2) y
colegios (CINE 3) municipales.

Fuera del MdE, las universidades
reciben transferencias directas del
Ministerio de Finanzas.

Universidades e Institutos
Politécnicos, Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social (programas de
nivel inicial), Ministerio de Defensa
(escuelas militares), SECAP
(educacion técnica y formacion
profesional), SENESCYT (becas) e
Instituto Ecuatoriano de Crédito
Educativo (becas).

Actualmente no se realizan
transferencias a los gobiernos
provinciales o municipales con fines
educativos. A partir de la Ley de
Educacioén de 2011 se esta
discutiendo si se comienza a
transferir recursos para
infraestructura escolar a los
municipios.

n/a.

No. El Ministerio de Finanzas no
realiza un ejercicio de gasto
consolidado del sector publico.

La Coordinacion General de
Planificacion depende del
Viceministerio de Educacién (Unica
secretaria de estado con ese
rango).
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Paises

Nicaragua

Guatemala

Ecuador

¢Donde se ubica la oficina de

estadisticas?

¢ Donde se ubica la oficina de

administracion financiera?

¢ Existen otras areas
relevantes?

3. Ministerio de Hacienda / Finanzas

3.1 Areas pertinentes

4. Presupuesto publico y educacion
4.1. Normativa

¢ Existen leyes especiales u
objetivos para el sector
educacion?

4.2. Aportes por fuera del presupuesto

La Direccion de Estadisticas
Educativas depende de la
Direccién General de Planificacion.

La Direccion General
Administrativa Financiera
depende de la Secretaria de
Administracion Financiera.

En la érbita de la Direccion General
de Planificacion esta la Direccion
de Proyectos y la Direccion de
Seguimiento y Evaluacion
Institucional.

Dos éreas del Ministerio de
Hacienda cuentan con sectorialistas
de educacion: la Direcciéon de
Presupuesto y la Direccion de
Presupuesto de Mediano Plazo.

La Constitucién Nacional de
Nicaragua establece que las
universidades deben recibir el 6%
del presupuesto general de la
Administracion Publica Nacional.

EI INATEC recibe como aporte un
impuesto sobre la némina de
trabajadores (2%).

La administracién de la Alternativa
Bolivariana para las Américas
(ALBA) paga un suplemento salarial
a los docentes.

La Subdireccién de Analisis
Estadistico e Informacion
Educativa depende de la Direccion
de Planificacién Educativa.

La Direccion de Administracion
Financiera depende del
Vicedespacho Administrativo.

Dentro de la Direccion de
Planeamiento Educativo esta la
Subdireccion de Planificacion
Institucional y la Subdireccion de
Demandas Educativas.

La Direccion Técnica del
Presupuesto.

La Ley General de Educacioén
establece que al menos el 35% de
los ingresos ordinarios del
presupuesto general del Estado
debe destinarse a la educacion. Por
otra parte, los Acuerdos de Paz
incluyen clausulas de inversion
educativa pero sin objetivos
especificos. También existe una ley
que regula los aportes a las
escuelas cooperativas, que les
asegura el financiamiento una vez
que son aceptadas.

El INTECAP recibe aportes del
Presupuesto pero también dispone
de una tasa sobre la némina de
trabajadores que recibe de manera
directa de las empresas.

La Direccion de Informacion y
Evaluacion depende de la
Coordinacion General de
Planificacién.

La Direccion Nacional
Administrativa y la Direccién
Nacional Financiera dependen de
la Coordinacion General
Administrativa Financiera.

Dentro de la Coordinacion General
de Planificacién esta la Direccion
de Planificacién Técnica.

La Subdirecciéon de Seguimiento
y Evaluacién Presupuestaria.

La Constitucion de la Republica de
Ecuador establece el 6% del PBI
asignado a la educacion. La Ley de
Educacién de marzo de 2011
recoge este objetivo. La ley también
establece algunas clausulas de
proteccion de la inversién publica en
educacion.

Las universidades publicas y el
SECAP cobran matriculas y esta
informacién debe ser suministrada
al Ministerio de Finanzas como
ejecucion presupuestaria. Estos
recursos, asi como otros que se
generan por la venta de senicios se
denominan "recursos de
autogestion”.
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Paises

Nicaragua

Guatemala

Ecuador

4.3. Estructura del Presupuesto
¢El presupuesto se organiza
por programas?

¢Qué nivel de apertura se
analiz6 durante la visita al
pais?

¢ Qué clasificacion por objeto
se analiz6 durante la visita al
pais?

4.4 Actualizacién de la ejecucion

5. Establecimientos educativos
5.1. Categoria de establecimiento

¢ Existen establecimientos
publicos?

¢ Existen establecimientos
privados subvencionados?

¢ Existen establecimientos
privados independientes?

6. Gasto Privado

6.1. Fuentes de informacion
¢ Se difunden estadisticas
oficiales sobre el gasto
privado?

Dos aperturas: Programas y
Actividades.

Tres grupos: Senicios Personales,
Senicios No Personales, Materiales
y Suministros (todos con
desagregaciones internas).

Permanente, a través del SIGFA
(Sistema Integrado de Gestion
Administrativa y Financiera).

No.

Dos aperturas: Programas y
Actividades

Grupos: Senicios Personales;
Senicios No Personales; Materiales
y Suministros; Transferencias
corrientes; Transferencias de
capital; Propiedad, planta, equipos
e intangibles; Asignaciones
globales (todos con
desagregaciones internas).

Permanente, a través del SICOIN
(Sistema de Contabilidad Integrada)
y el SIAF (Sistema Integrado de
Administracion Financiera).

Si. Son los llamados
establecimientos cooperativos y las
escuelas de organizaciones
sociales como Fe y Alegria o Don
Bosco. Estos establecimientos
tienen asegurado el financiamiento
por una ley.

Si. No reciben ningun tipo de aporte
estatal.

No.

Si.

Tres aperturas: Programa, Proyecto
de inversion y Actividad. La
categoria proyecto de inversion se
utiliza para identificar programas
estratégicos. En los otros casos
figura como 00 (Sin proyecto).

Clasificacion por grupo de gasto y
por item.

Permanente, a través del SIGEF
(Sistema Integrado de Gestion
Financiera).

Si. Los establecimientos del
gobierno nacional se denominan
"fiscales" y existen también
escuelas de nivel municipal.
Algunas escuelas municipales
tienen parte de su némina docente
financiada directamente por el
Gobierno Nacional.

Si. Son los llamados
establecimientos fiscomisionales,
que corresponden por lo general a
establecimientos confesionales.
Reciben aportes tanto para nomina
docente como para gastos
corrientes. El porcentaje de
subsidio es variable. A nivel terciario
también existen universidades
cofinanciadas.

Si. Para efectos del cuestionario B
incluye los establecimientos
fiscomisionales subvencionados con
menos del 50%.
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Paises

Nicaragua

Guatemala

Ecuador

¢ Existen fuentes disponibles
para el gasto de los hogares?

¢ Existen organizaciones
privadas con un rol importante
en el sistema educativo?

El Banco Central aplica una
encuesta anual a los
establecimientos privados en el
marco del sistema de cuentas
nacionales, también aplica la
Encuesta de Ingreso y Gastos de
los Hogares (Ultima realizada en
2008/2009). El Instituto Nacional de
Informacion de Desarrollo (INIDE)
aplica la encuesta de nivel de vida
(tltima en 2009).

El Instituto Nacional de Estadistica
(INE) aplica dos encuestas sobre
gasto de los hogares: la Encuesta
de Condiciones de Vida (ENCOVI),
cuya ultima base de datos
disponible es de 2006 y
actualmente se aplica una nueva
encuesta; y la Encuesta de
Ingresos y Gastos de las Familias,
que se aplico por ultima vez en el
periodo 2009/2010.

Si. Las escuelas de Fe y Alegria y
las de Don Bosco.

El Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos (INEC) aplica tres
encuestas: la Encuesta de Ingresos
y Gastos de los Hogares Urbanos y
Rurales (ENIGHUR), que se
implement6 en 2004/2005 y se
aplica actualmente en 2011/2012; la
Encuesta de Condiciones de Vida,
aplicada en 2005/2006; y la
Encuesta de Nivel Socioeconémico
(en las cinco principales ciudades),
aplicada en 2011. En la Encuesta
de Empleo también se realizan
preguntas sobre gasto educativo.

Si. Las escuelas de Fe y Alegria,
entre otros.
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Anexo lll

Principales dificultades técnicas observadas en relacion al procesamiento de
la informacién de financiamiento educativo, por pais

Paises Nicaragua Guatemala Ecuador
Generales
Apertura de algunas partidas presupuestarias por nivel educativo.
Apertura de las transferencias a las universidades por tipo de gasto.
Apertura de las transferencias a los establecimientos privados por tipo de gasto (en el caso de Ecuador se identifica mejor
el aporte al sector privado porque se realiza por tipo de bien: salarios, bienes, etc.)
Cuantificar el gasto en educacion de los gobiernos municipales.
Particulares

Actividades incluidas dentro de los
programas presupuestarios que no
corresponden a esos programas
(Ej.: Actividades Centrales o
Programa de Educacion Primaria).

Apertura de los gastos salariales en
Personal Docente (frente a alumnos
y otros) y Personal de Apoyo.

Identificacion de los
establecimientos privados por tipo
de subvencion (subvencionados e
independientes segun marco
UNESCO).

Incorporacioén de las estadisticas
del INATEC (para el cuestionario A
y B) correspondientes a la
educacion formal.

Cuantificacién del gasto que se
realiza por fuera del presupuesto
(ALBA).

Asignacion a la finalidad educacion
de parte del gasto del programa de
transferencias condicionadas de
ingreso (Mi Familia Progresa).

Registro de transferencias a los
municipios: las realiza el MdE a
través de terceras organizaciones.

Registro de las transferencias del
gobierno a las asociaciones de
padres: se transfiere el dinero pero
en el presupuesto figura como un
gasto central.

La ejecucion del gasto del MdE se encuentra
descentralizada en unidades ejecutoras: las
Direcciones Provinciales (para la educacion
basica) y los colegios (educacion secundaria,
aunque algunos colegios también tienen bajo su
orbita escuelas primarias, a fines de la
ejecucion de los recursos). Esto implica
problemas en el registro de la ejecucion, por lo
cual no hay confianza en la calidad de estos
datos.

En el tratamiento de la informacién de
remuneraciones docentes y su distribucion por
nivel educativo surgen algunos casos
particulares: docentes que trabajan en mas de
un nivel educativo, escuelas con docente Unico
y directivos que tienen carga horaria asignada.

Los ministerios de linea tienden a registrar sus
programas en la finalidad mas relacionada a su
ministerio, a pesar que los programas sean
educativos (por ejemplo las escuelas militares
en el Ministerio de Defensa, que se registran
como un gasto en defensa).

Incorporacion de las estadisticas de los
programas de educacién preprimaria que se
encuentran por fuera del MdE en la Encuesta de
Educacion del UIS (MIES).

Incorporacion de las estadisticas de educacion
secundaria y terciaria técnica que se
encuentran por fuera del MdE en la Encuesta de
Educacion del UIS (SECAP).

Existe un programa de transferencias
condicionadas, llamado Bono de Desarrollo
Humano, que tiene una condicionalidad en
educacién pero no se monitorea. Ademas no
existen pagos diferenciados a las familias con o
sin hijos en edad escolar. El criterio actual es
no incluir este programa en la finalidad
educacion.
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