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Los estudios comparativos relativos a los costes y la financiacion de la ense-
flanza siempre se han visto muy condicionados por la disponibilidad o no de
datos fiables que pudieran compararse. Las tentativas mads sistematicas de desa-
rrollar ese tipo de datos se han llevado a cabo desde la UNESCO que, poco des-
pués de la Segunda Guerra Mundial, inici la publicacién de anuarios estadisticos
en los que pueden encontrarse datos sobre el gasto educativo nacional financiado
con recursos publicos. Esos datos son recogidos por la UNESCO a través de unos
cuestionarios cumplimentados por las autoridades educativas nacionales, pero
ofrecen algunas insuficiencias o lagunas. Por un lado, no tienen en cuenta los
gastos de Ia educacion privada. Por otro, no resuelven de manera satisfactoria los
problemas asociados al hecho de que los tipos de cambio oficiales no siempre
reflejan el valor econdmico real de la moneda nacional. Por ultimo. el concepto
de gastos publicos de educacidn es objeto de una amplia variedad de interpreta-
ciones que no siempre son tenidas en cuenta.

Desde 1987, la OCDE ha tomado la iniciativa de mtentar resolver algunas de
esas dificultades dentro de un proyecto titulado INES (Indicators of Education
Systems —Indicadores de los Sistemas Educativos—). Dicho proyecto supone un
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avance muy significativo en el campo de las innovaciones metodolégicas para
afrontar la cuestién de los estudios comparativos sobre los costes y la financia-
cién de la educacion. No sélo intenta cubrir la laguna relativa a los gastos priva-
dos de educacidn sino que, ademds, abarca otras muchas innovaciones en los
campos relativos a los costes de la educacidn finaciados por autoridades piblicas
(central o federal, regional o provincial, municipal o distrital), de las transferen-
cias entre esos niveles, de los costes por unidad, de la financiacién de las escuelas
publicas y privadas bien con recursos privados o publicos, etc. El proyecto ha
conducido a cuatro ediciones sucesivas de una publicacién nueva denominada
Education at a Glance (1992, 93, 95, 96).

El presente articulo describe en primer lugar la situacion de los estudios com-
parativos sobre costes y financiacién de la educacién previos al proyecio INES.
Posteriormente, evaliia el alcance del éxito de las innovaciones introducidas por
el proyecto de la OCDE. Por ltimo, identifica los obstaculos que todavia no se
han resuelto a la hora de llevar a cabo satisfactoriamente estudios comparativos
sobre los costes y la financiacién de la educacion.

I. ESTADO DE LA&UESTE@N EN LOS ESTUDIOS COMPARATIVOS
SOBRE LOS COSTES Y LA FINANCIACION DE LA EDUCACION
ANTES DE LAS INNOVACIONES METODOLOGICAS RECIENTES

L1 Coste y financiacién de la educacién a nivel nacional

Los estudios comparativos sobre ¢l coste y la financiacién de la educacion se
iniciaron con la primera edicién del anuario estadistico de la UNESCO. Los pri-
meros estudios analiticos basados en esta fuente de datos no vieron la luz hasta
comienzos de los afios 50. Algunos paises, como Francia, Alemania y los Estados
Unidos, entre otros, habian sido capaces de ofrecer datos retrospectivos sobre el
gasto publico en educacion desde algo anies. Sin embargo, esos estudios no eran
comparativos sino monogrificos y no pretendian emplear la misma metodologfa.

Los cuestionarios de la UNESCO incluyen, en principio, el gasto educativo
tanto publico como privado. No obstante, la baja calidad de las respuestas relati-
vas a los gastos privados condujo a la UNESCO a no publicar esos datos en sus
anuarios estadisticos. Podria esperarse que después de 40 afios de tales ejercicios,
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la coleccién de datos generados sobre gastos privados en educacion hubiese
mejorado lo suficiente como para hacer posible su inclusion en los anuarios, pero
ese objetivo no ha sido atin alcanzado.

Como consecuencia, la mayoria de los estudios comparativos sobre el coste y
la financiacion de la educacion estan limitados al analisis del gasto pablico. Exis-
te, sin embargo, un cierto nimero de estudios comparativos que incluyen datos
relativos tanto a las fuentes puablicas como a las privadas. Aun asi, el alcance de
estos estudios estd normalmente muy limitado a un reducido nimero de paises y
se refieren a un afio determinado. Debe reconocerse que no hay un solo pais que
haya sido capaz de ofrecer datos sobre el gasto privado anual de educacién. La
tinica excepcion posible serfan los EE.UU. que pueden ofrecer ese tipo de datos
mediante cuestionarios relativos a los presupuestos de las escuelas separados
segin las fuentes de financiacion (subsidios publicos y cuotas costeadas por las
familias). Pero incluso en ese caso, el concepto de gasto privado de educacion
estd relegado exclusivamente al pago de las familias a la escuela, sin incluir los
gastos educativos que no figuran a través de los presupuestos de las escuelas,
tales como los referidos a libros de texto, uniformes, clases particulares, etc. Este
otro tipo de gasto educativo privado familiar solo podria ser estudiado a través de
encuestas del consumo familiar en las que pudieran aislarse claramente todas las
partidas de gasto educativo. Ese tipo de encuestas no estin nada extendidas y por
esa razon las que hay admiten muy poca comparabilidad. Estas restricciones
explican por qué el grueso de los estudios sobre los costes y la financiacion de la
educacion se limitan a los gastos ptiblicos.

Los cuestionarios de 1a UNESCG empleados para recoger datos de gasto son
estimados en moneda local. En orden a hacer las cantidades comparables facil-
mente se suelen traducir a una moneda habitual, normalmente el d6lar americano.
Esa traduccion se realiza gracias a los tipos de cambio oficiales de cada moneda
con respecto al délar americano. Sin embargo, esa transformacién es mas que
discutible desde el momento que los mencionados tipos de cambio no estan
determinados por los mecanismos del mercado. Asi, durante los Gltimos cuarenta
aflos muchos paises han establecido tipos oficiales de cambio que no reflejan el
valor real que en el mercado tiene su moneda respecto al dolar. En estos casos es
imposible comprar un délar al tipo de cambio fijado oficialmente, ya que sobres-
tima mucho el valor de la moneda nacional. Por poner un ejemplo, al comienzo
de los 80, Nigeria fijé el valor de la unidad de su moneda nacional, el naira, en
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dos ddlares, mientras que en el mercado negro el valor de un délar alcanzaba los
20 nairas. El valor real del naira estaba sobrestimado en unas 40 veces. Si el
gasto educativo de Nigeria se estimaba usando el tipo oficial de cambio el valor
comparaiivo con el gasto en educacion de los EE.UU. hubiera tenido un valor 40
veces mayor que el econémicamente real. Un analisis de este tipo no puede ser,
por tanto, considerado propiamente como fiable.

Con el fin de evitar esta dificultad, una gran proporcién de estudios compara-
tivos ha utilizado otro modo de presentar los gastos de educacidon, mostrando la
parte de los gastos de educacion publica en el PIB (Producto Interior Bruto). Este
meétodo no requiere la utilizacién de ningtin tipo de cambio en tanto en cuanto Jos
gastos de educacién como el PIB estén estimados en la moneda nacional. Esto es
por lo que este indicador ha sido tan popular en los estudios comparativos y por
lo que ain permanece ampliamente vigente. Se puede mencionar aqui un estudio
llevado a cabo por Eicher y Orivel (1979), fundamentado en la base de datos de
la UNESCO que mostraba que desde la Segunda Guerra Mundial hasta 1975 la
participacién de gastos en educacion ptblica en el PIB mundial habia aumentado
regularmente desde menos de un 2% hasta ligeramente mas de un 5%, y que,
desde 1975, esta participacién parece estar estabilizada. La creencia general en
ese momento era aiin una expectativa de mayores crecimientos en esa participa-
cién debido a la amplitud de las necesidades insatisfechas en educacién en ¢l
mundo, también debida a la ampliamente aceptada prioridad concedida a la edu-
cacion. De hecho, esta pronta observacion de la estabilizacién se evidenciaba
como correcta ya que en los 20 afios ultimos la participaciéon mundial del gasto
de educacién publica en el PIB ha permanecido constante alrededor del 5%
(UNESCO Statistical Yearbook 1995, 1993 data). La evolucién principal que ha
tenido lugar durante los tltimos 20 afios en esta participacion es una tendencia
hacia una mayor convergencia de los modelos nacionales. Esto puede atribuirse
en parte a la influencia de los estudios comparativos sobre los responsables en
educacion publica, en busca, éstos tltimos, de una orieniacion politica. La mayor
parte de los paises que acostumbraban a gastar significativamenie por debajo de
esta media del 5% se han esforzado por incrementar su gasto nacional en educa-
ci6én al nivel del 5%, mieniras que la mayoria de los que estaban por encima de
ese umbral pusieron en practica una politica de rebaja.

Los estudios comparativos en gastos de educacién han utilizado también de
forma repetida un indicador para medir ia participacién de gastos de educacion
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pablica dentro del total de! gasto publico. Se espera que este indicador muestre
hasta dénde llega la prioridad de la educacién en la mentalidad de los gobiernos
que tienen que asignar sus ingresos entre las distintas funciones o servicios publi-
cos (salud, defensa, justicia, infraestructura publica, exteriores, cultura, otros ser-
vicios de bienestar, etc). Nuevamente, el poder analitico potencial de este indica-
dor estd limitado por sus deficiencias. Su mds importante inconveniente mas des-
tacable esta ligado a la escasez de comparabilidad del concepto de gasto publico
enfre paises. En primer lugar, mientras algunos paises estdn limitados por el pre-
supuesto del gobierno central, en otros el gasto publico surge de la consolidacién
de todos los niveles de gobierno (central, regional y local). En segundo lugar, en
algunos paises incluye actividades que en otros lugares estdn llevadas a cabo por
el sector privado (teléfono, electricidad, produccién y/o distribucién de transporte
piblico). Finalmente, los servicios de bienestar como son la seguridad médica,
Jas prestaciones por desempleo o las pensiones y otros pueden ser provistos por el
presupuesto publico, o por un servicio independiente de seguridad social, o por
iniciativas de seguridad privada. La prioridad asf dada a la educacién tiene que
ser apreciada en confrontacién con un conjunto de otros servicios cuyo alcance
puede variar fuertemente de un pafs a otro. Esto hace a un indicador asi poco util
para comparaciones.

En dltimo lugar, pero no por ello menos importante, se debe subrayar que los
indicadores disponibles sobre gastos en educacion tales como el porcentaje sobre
el PIB o sobre el presupuesto piblico no permiten dirigir correctamente la cues-
tidn del coste y financiacién de la educacién. El concepto econémico de coste
requiere que deban ser tenidos en cuenta todos los recursos destinados a la educa-
cidn. Por otra parte, la cuestién de la financiacion considera c6mo este coste es
sustentado por los diferentes agentes econdmicos, piblicos y privados. Cuando
uno recibe recursos provenientes solamente de un origen, como pueden ser las
autoridades piiblicas, no se puede hablar en sentido estricto de coste de educacion
ni de financiacién. El dnico caso en el que el coste, gasto y financiacién pueden
ser considerados como equivalentes es aquel en el que todo el coste de educacion
es sufragado por una sola fuente financiera. Este supuesto es a veces asumido por
paises donde la educacién es gratuita y cuyo coste se supone enteramente Sopor-
tado por las autoridades ptblicas. Este es el caso de la Antigua Unidn Soviética
(AUS). No obstante, la cantidad de gasto publico en educacién provisto por las
autoridades educativas de la AUS solia sobrepasar el concepto del coste de edu-
cacidn, puesto que inclufa algunas transferencias publicas a las familias. Por
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gjemplo, dado que las escuelas estaban ofreciendo comida gratis, el coste de estas
comidas estaba incluido en los datos de la AUS en gasto publico en educacién, si
bien no deberia estar incluido en el concepto de coste de educacion (alimentar' a
los nifios o darles servicios de salud no son actividades de educacién). Fuera de la
AUS, otros pafses también consideran que su sistema de educacion es gratuito
para las familias y el coste debe ser enteramente soportado por las entidades
puablicas. Muchos de estos paises no han producido ain encuestas que estimen el ‘
gasto en educacion de las familias o el alcance de la formacién profesional pro-
porcionada por las empresas. La suposicién de que dicho gasto es desdefable no
se puede aceptar.

1.2 Coste y financiacién por niveles de educacién

La clasificacién estiandar normalmente utilizada por la UNESCO vy otras
agencias similares es conocida como taxonomia ISCED (International Standard
Classification of Education), formalmente adoptada en 1978. Esta clasificacion
distingue 7 niveles de educacién: O pre-escolar, 1 primaria, 2 secundaria inferior,
3 secundaria superior, 4 la suma de 2 y 3, 5 ensefianza superior no universitaria, 6
ensefianza universitaria y 7 ensefianza a post-graduados. La ensefianza para adul-
tos no estd incluida en las categorias anteriores, pero estd reagrupada en una cate-
goria separada, combinando todos los niveles (desde la alfabetizacién hasta los
niveles mas elevados para adultos). Todos los paises han intentado adoptar la cla-
sificacion del [SCED. Por supuesto, todos los sistemas de educacién en el mundo
no se ajustan exactamente. Por ejemplo, algunos paises han suprimido la distin-

cién entre primaria y ensefianza secundaria inferior con la intencion de crear un
ciclo de ensefanza fundamental (8-9 afios de ensefianza bdsica). Otros tienen
algunas dificultades para encajar su sistema de enseflanza superior en las 3 cate-
gorfas del ISCED. Por ejemplo los «Grandes Ecoles» franceses no se ajustan ade-
cuadamente a ninguno de ellos. El concepto de ensefianza adulta en la clasifica-

! Cuando los alumnos o los estudiantes tienen su residencia lejos del centro de ensefianza,
pueden verse obligados a llevar su comida a un comedor de colegio o una cafeterfa de estudiantes.
El coste de cada comida es usualmente mds alto que su equivalente en casa. Este gasto adicional
puede por tanto ser considerado como unido a la educacién. Puesto que puede ser dificil valorar la
diferencia de costes, muchos estudios comparativos tienden a incluir el coste de los comedores
escolares o las cafeterfas de estudiantes como un coste de educacion.
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cién del ISCED no esté bien adaptado a la ensefianza universitaria, ya que es diff-
cil separar los estudiantes adultos de los que no lo son. Algunas veces utilizan el
estatus de trabajador como un factor distintivo, pero aqui de nuevo no es fécil
diferenciar un estudiante que trabaja a tiempo parcial para de financiar sus estu-
dios del tiempo de estudio de un adulto trabajador que estudia adicionalmente
para mejorar sus conocimientos. Esto son sélo ejemplos, entre otros, de las difi-
cultades que supone aplicar la clasificacion ISCED para estudios comparativos.

En udltimo lugar, pero no por ello menos importante, la duracion de un nivel
dado varfa ampliamente de un pafs a otro. Por ejemplo, la educacidn secundaria
superior dura 5 afnos en Italia o en Austria, 4 afios en Suiza, 2 afios en Australia, y
3 aflos en muchos otros paises. Si uno calcula un indicador que mida la parte de
ensefianza secundaria superior dentro del gasto total de ensefianza, la informacién
comparativa que resulta no tiene valor. Suiza puede destinar a ensefianza secun-
daria superior mds que Australia sin que esto signifique un mayor interés por la
ensefianza secundaria superior, sino simplemente un periodo més largo.

1.3 Coste y financiacién de Ia educacién por objetivos

El desglose del gasto en educacidn por objetivos esta abierto a muchas inter-
pretaciones. La mds simple es entre gastos corrientes y de capital. Un gasto
corriente se repite cada afo (por ejemplo los sueldos de los profesores), mientras
que el gasto de capital pretende proporcionar mejoras en los centros durante
varios afios y pueden ser utilizados por muchas promociones de estudiantes,
como por ejemplo son los edificios o instalaciones escolares.

En la mayor parte de las actividades comerciales, el gasto de capital se amor-
tiza durante un periodo basado en la vida esperada del objeto introducido (un edi-
ficio puede ser amortizado en 50 afios, el mobiliario de oficina de 10 a 15 afios,
una computadora en 3 afios, etc). La mayoria de los sistemas de ensefianza en el
mundo no han desarrollado una tradicién similar de amortizacidn de los gastos de
capital. En la base de datos de la UNESCO, el gasto de capital de un determinado
afio solamente representa la nueva inversion realizada durante ese afo. Esto con-
duce a series cronoldgicas cadticas. El gasto de capital puede ser alto durante
periodos de expansion de la ensefianza y cercano a cero durante periodos de esta-
bilizacién de la misma. Este modelo especifico hace dificultosa la estimacion de
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los costes unitarios (por estudiante y afio). Por este motivo, muchos estudios
comparativos de costes unitarios se limitan a los costes corrientes.

Hay otros desgloses del gasto de ensefianza por objetivos; en particular dentro
de los costes corrientes. La mds habitual es la distincion entre costes de personal y
otros de diverso cardcter. Esta distincion refleja la propension de los sistemas de
ensefianza a asignar una proporcion significativa de su presupuesto a personal, en
particular a personal docente. Muchos estudios comparativos han tratado las politi-
cas de compensacion del personal docente, tema muy delicado en todo el mundo.
(Estan los profesores bien o mal pagados? ;Cudles deberian ser los sueldos correc-
tos para los profesores? ;Qué criterio deberia ser utilizado para fijar los sueldos de
los profesores (antigliedad, cualificacién, méritos, etc.)? A pesar de las continuas
mejoras en la base de datos de la UNESCO en cuanto a los sueldos del personal,
no son satisfactorios los estudios comparativos en este tema. No deberian tener en
cuenta la riqueza relativa de los paises (paises mdas ricos pueden dar sueldos mds
elevados que los pobres) ni el poder adquisitivo de las monedas locales (mirar arri-
ba la discusién de las tasas oficiales de cambio). Los datos cxistentes no nos pro-
porcionan los elementos contextuales correctos gue ayuden a apreciar la relativa
bondad de los sueldos actuales pagados a los profesores en los diferentes paises.

Hay que mencionar también dificultades menores, entre ellas la cuestion de la
equivalencia de ensefianza a tiempo total de los profesores para la estimacion de
salarios medios, la cuestion de profesores asignados a puestos no docentes, acti-
vidad comun en muchos paises que puede llevar a una sobrestimacion de la parte
de gasto del personal de ensefianza, y finalmente ia dificultad para realizar una
distincidn, dentro del personal no docente en el cuestionario de la UNESCO la
categoria del «personal administrativo» de otro personal.

En lineas generales, es dificil sacar conclusiones analilicas ttiles de los estu-
dios comparativos basados en la base de datos de la UNESCQO sobre los gastos de
enseflanza por objetivos. Las diferencias estructurales entre un pafs y otro son
excesivamente amplias y solo pueden explicarse por enfogues conceptuales dife-
rentes o distintas definiciones de conceptos. Por ejemplo, en ¢l Statistical Year
Book de 1995, el gasto de personal no administrativo representaba el 15.3% del
presupuesto de ensefianza de Estonia y el 0.3% de dicha partida en el aleméan. En
la misma edicidn esta cuota era del 16.9% para [talia en 1979 y del 0.3% en 1990
en este mismo pafs. Tal divergencia, tanto geografica como cronoldgica, sélo
puede interpretarse asumiendo gue esos datos no miden la misma cosa.
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Otro problema que hay mencionar es el uso de la categoria «otros» por la
gente que recoge los datos. Hay una tendencia a sobre utilizar esta categoria
cuando las clasificaciones locales no se ajustan adecuadamente a una clasifica-
cién estindar. Si se toma de nuevo la edicién del Statistical Year Book de 1995 de
la UNESCO, se puede observar que la categoria «otros» posee con frecuencia
una importancia de primer orden. Esta categoria representaba el 54.3% del des-
glose de los gastos en ensefianza en Lituania en 1992, el 46.1% en Hungria en
1993, el 33.6% en Dinamarca en 1991, el 39.5% en Jap6n en 1988, el 30.3% en
China en 1991. Tan altos porcentajes con objetivos desconocidos constituyen una
fuerte dificultad para llevar a cabo estudios comparativos fiables en ese tema.

1. INNOVACIONES METODOLOGICAS EN LOS ESTUDIOS
COMPARATIVOS INTRODUCIDOS POR EL PROYECTO INES

La creciente carga que los servicios de ensefianza suponen para los presu-
puestos piblicos, los decepcionantes resultados obtenidos por determinados pai-
ses en comparaciones internacionales acerca de los logros en enseflanza ha lleva-
do a muchos politicos a cuestionarse la eficiencia y el coste efectivo de su siste-
ma educativo. Ello ha sido en particular el caso de las autoridades de ensefianza
de Estados Unidos, quienes publicaron a principios de los 80 un informe titulado
«A Nation at risk» (GARDNER y otros, 1983) centrandose en la debilidad de la
ensefianza estadounidense. Tras esta publicacidn las autoridades de ensefianza de
Estados Unidos han mirado la experiencia de otras naciones importantes de la
OCDE para ver si podian aprender algo para la reforma de su sistema educativo.
Esta prictica ha mostrado lo pobre que es la comparabilidad de los indicadores
existentes, especialmente en los campos de coste, financiacidn y consecuciones.
Este diagnéstico fue el punto inicial para un nuevo enfoque dirigido a la mejora
de los estudios comparativos, gracias a una recogida de datos mds fiable y a una
elaboracion mds precisa de los indicadores.

La UNESCO podria ser la agencia encargada de llevar a cabo este programa.
Sin embargo, la dificultad de esta tarea; la excesiva cantidad de paises miembros
de la UNESCO; el hecho de que Estados Unidos ¢ Inglaterra no sean ya miem-
bros de 1a UNESCO; y, finalmente, el hecho de que los estudios comparados pue-
den ofrecer mas lecciones utiles cuando se refieren a pafses que tienen un nivel
similar de desarrollo econdmico, son factores que han apuntado a la necesidad de
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darle la responsabilidad de este programa a la OCDE. La OCDE ha desarrollado
muchos proyectos bien valorados en el campo de la ensefianza, en particular la
produccién de anuarios estadisticos basados en el mismo cuestionario que el dela
UNESCO, pero aiiadiéndoles un andlisis cualitativo en la evaluacion de las polfti-
cas de la ensefianza nacional de sus estados miembros.

El nuevo programa denominado INES, empez6 en 1987, Dicho programa ha
prestado una gran atencién a la promocién de un buen equilibrio entre los acadé-
micos especialistas, los politicos y los técnicos nacionales encargados de producir
datos relevantes. A partir de ahi ha establecido numerosos grupos de trabajo
especializados en diferentes aspectos del funcionamiento de los sistemas educati-
vos, uno de los cuales estaba encargado del coste y de los datos de financiacién,
El resultado de este proyecto fue la publicacién en 1992 del primer informe de la
nueva serie denominada Education at a Glance, OECD indicators. Cinco aiios
han sido necesarios entre el lanzamiento del proyecto y la publicacién de sus pri-
meros resultados. Esto es un indicador de la dificultad de la tarea: no sélo se
revela imperativo el obtener un consenso de los nuevos indicadores y metodolo-
gias, sino que era también necesario llevar a cabo en cada pais el a veces costoso
paso de recogida de datos y elaboracién de las encuestas apropiadas.

La participacion de los paises en el INES ha sido voluntaria. No todos los
participantes han tomado parie en todos los grupos de trabajo. Las primeras series
de indicadores publicadas presentaban datos comparativos cubriendo sélo un
subgrupo de los paises de la OCDE. Este subgrupo progresivamente aumentd su
tamafio con las siguientes ediciones de Education at a Glance. Debe mencionarse
que las siguientes ediciones no se han basado en un conjunto establecido de nue-
vos indicadores, sino que constantemente han intentado mejorar su alcance y
relevancia.

Hoy, el proyecto INES esta cercano a su fase de estabilizacién con un bare-
mo fijo de cerca de 40 indicadores. La OCDE est4 todavia trabajando en el desa-
rrollo de nuevos indicadores pero, al mismo tiempo, se ha comenzado una fase
de produccién rutinaria de un conjunto fijo de indicadores. En 1995, el antiguo
cuestionario comun usado por la UNESCO y la OCDE fue reemplazado por uno
nuevo, basado en el grupo de indicadores del INES. Después, la UNESCO y la
OCDE han comenzado una fase de cooperacién para ampliar este conjunto de
indicadores a los paises que no pertenecen a la OCDE pero son miembros de la
UNESCO.
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Entre los objetivos del nuevo programa, uno de los mds predominantes es la
preocupacion de establecer relaciones entre la cantidad de recursos asignados a la
ensefianza y los logros de los sistemas de educativos. Esta meta ha tenido una
implicacién en la definicién de los gastos de ensefianza. En la tradicion de Ia
UNESCO, estos gastos se refieren a todos los tipos de ensefianza y actividades de
formacién aunque, en lo que se refiere a resultados, los beneficios de ensefanza
se limitaban a alumnos y estudiantes matriculados en el sistema formal de ense-
fianza. Nunca ha intentado la UNESCO recoger informacién del nimero de adul-
tos que se benefician de la formacién a través de un servicio privado o de su
eprendizaje posterior tras su primer paso en el sistema de ensefianza formal. Asf,
la amplitud del gasto se referia a un campo mds amplio del gque reflejaba la
amplitud del bencficio; lo que dificultaba analizar de forma precisa la relacién
fundamental entre costes y beneficios. El INES ha aprendido la leccién de esta
inconsistencia y decidi6é no incluir en los costes ni en la financiacién el sector de
ensefianza a adultos. Se excluye de la nucva base de datos una gran proporcién de
la formacién basada en la empresa. Sin embargo todavia se consideran los esfuer-
205 de las empresas respecto a la formacion profesional inicial, dirigida a apren-
dices 0 al funcionamiento del sistema dual de tipo alemdn.

IL.1 Gasto privado

La OCDE decidi6 con el proyecto INES incluir en su base de datos los gastos
de ensefianza privada, cuya ausencia era uno de los mayores fallos de las publica-
ciones de la UNESCO. Sin embargo la inclusion del gasto privado entre los datos
de costes y financiacion supuso grandes dificultades en muchos de los paifses parti-
cipantes. Puesto que numerosos sistemas estadisticos nacionales no recogfan la
informacion relevante, fueron necesarias la mayoria de las veces encuestas ad hoc
afin de estimar el gasto privado. Tales encuestas son costosas y requieren conoci-
mientos especificos no siempre disponibles. En consecuencia, el enfoque de la
OCDE ha sido pragmaético. Ha provisto a cada pafs con una orientacién metodolé-
gica para la determinacion del gasto privado en ensehanza, y cada pais ha adapta-
do esta metodologfa a sus limitaciones. Para la primera edicién de Education at a
Glance, s6lo la mitad de los paises de la OCDE proporcionaron datos sobre gasto
privado. Este niimero ha aumentado progresivamente en las siguientes ediciones
mientras que la metodologia se perfeccionaba. En la edicién de 1996, 2/3 de los
paises pudieron proporcionar estimaciones del gaste en ensefianza privada.
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Para este grupo de paises, la participacién del gasto en ensefianza privada en
el PIB asciende a una media del 1.3%; de esto el 1.1% estd asignado a los centros
y el 0.2% lo esta a otros gastos de ensefianza. Sabiendo que el 5% de gastos de
ensefianza procede de fuentes publicas, se puede concluir que los paises de la
OCDE gastan un 6.3% de su PIB en educacidn, del cual el 80% est4 financiado
por fuentes piblicas y el 20% por el sector privado. La participacion de los gastos
en enseflanza privada en el total varia mucho de un pais a otro. Va desde un bajo
8% en Finlandia a un alto 25% en Jap6n, Estados Unidos y Australia.

La informacién de gastos de educacion privada se ha desglosado por niveles
de ensefianza. Se estiman dos indicadores, uno para ensefianza primaria y secun-
daria, y otro para ensefianza superior. Estos indicadores muestran que los patro-
nes de financiacién entre paises estan mas proximos en la ensenanza primaria y
secundaria que en la superior. La financiacién privada es siempre baja para ense-
flanza primaria y secundaria, mientras que puede ser muy amplia para la ensefian-
za superior. En Estados Unidos la mitad de los gastos en ensefianza superior pro-
vienen de fondos familiares, en Japén el 60% y en Corea el 75%. Por el contrario
en Francia y Espafia la participacion es cercana a un 20%, y en Austria es menor
del 10%. Esta gran dispersién en los patrones de financiacion para la ensefianza
superior conduce a intensos debates internos en los paises con sistemas muy ati-
picos. En lo referido a la participacién del PiB en el gasto asignado a fa ensefian-
za publica se aprecia una tendencia a una mayor convergencia. De forma progre-
siva los paises con una alta subvencion en la ensefianza superior deberan incre-
mentar la participacion de las fuentes privadas en este nivel. Esto se ha hecho en
Espana e Italia. El Reino Unido tiene en funcionamiento algunos planes dirigidos
a aumentar las tasas. Francia, que todavia se resiste a tomar este camino, podria
tener que cambiar en el futuro su punto de vista.

11.2 Paridades del poder adquisitive

La segunda innovacion introducida por el INES ha sido la introduccion de
una nueva manera (no basada en los tipos de cambio oficiales) para convertir el
gasto estimado de monedas locales en una moneda comin. La GCDE ha partici-
pado en la dltima década en un esfuerzo mundial dirigido a la produccién de
mejores estimaciones del PIB per cdpita con fines comparativos. Estas estimacio-
nes se conocen como estimaciones de «la paridad del poder adquisitivo» (PPA).
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Resumiendo brevemente esta metodologia, se puede decir que en los célculos tra-
dicionales del PIB, los precios de bienes y servicios utilizados son precios loca-
les. Si un corte de pelo cuesta 2 dolares en Turquia y 20 délares en Estados Uni-
dos, se contabiliza como 2 délares en la estimacion PIB turco per capita y 20
délares en Ia estimacion del PIB per capita de EEUU. Aunque la cantidad de ser-
vicios proporcionados en ambos paises es la misma (asumimos que la calidad de
corte de pelo turco y estadounidense es igual), en el modo tradicional de estima-
cién de los PIBs, Turquia aparecia como mas pobre que EEUU, en parte porque
los precios de determinados bicnes y servicios eran mas baratos, y no s6lo porque
produjese menos bienes y servicios. Para superar este scsgo, el enfoque de la
paridad del poder adquisitivo pretende estimar un bien particular con un precio

comin.

Este modo de estimacion del PIB per capiia en cada pais permite un mejor
andlisis de 1a riqueza relativa de los paises. La nueva estimacion se usa posterior-
mente para estimar un indice tedrico de cambio mds cercano al valor econdmico
de Ia moneda nacional que el tipo oficial de cambio que estd contaminado por los
movimientos especulativos. Sobre la base de este nuevo tipc de cambio es ahora
posible convertir el gasto de educacidén expresado en monedas locales a una
moneda comun, el PPA délar estadounidense. En el caso de Espaiia, la reestima-
cion del PIB per capita con la metodologia PPA ha tenido poco impacto. En 1994
el PIB per capita no ajustado es de 13,4408 mientras que el ajustado es de
13,7403 {Banco Mundial, 1996). Ei PIB per capita se incrementa sélo ligeramen-
te, indicando que Jos precios inferiores a los precios del mercado mundial tienden
a compensar precios que son superiores. El efecto del ajuste es del todo diferente
enel caso francés: el PIB per capita no ajustado es de 23,420$ y el ajustado es de
19,6708. Esta reduccion sustancial sugiere que los precios franceses son por tér-
mino medio mas elevados que los del mercado mundial. La misma conclusion se
podria aplicar a Alemania, Suiza y los Paises Escandinavos. En este grupo de pai-
ses el reajuste de los cosles con la metodologia PPA lleva a un gasto comparativo

en educacién menor gque anteriormente.

IL3 Costes unitarios

La metodologia PPA puede ser utilizada para cualquier estudio comparativo
en gasto en educacion, pero es particularmente gtil para la comparacién de costes
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unitarios (costes por alumno). Los costes unitarios han sido analizados amplia-
mente en el proyecto INES. En la dltima edicién de 1996, aparecia que el cosie
unitario medio para los pafses de la OCDE asciende a 4.760$, considerados todos
los niveles. Los costes unitarios tienden a aumentar con el nivel de educacidn.
Suponen 3.320% para la ensefianza primaria, 4.730$ para la secundaria y 9.6708
para la ensefianza superior. Los costes unitarios espafoles son significativamente
mds bajos que la media de la OCDE, es decir: 2.293$ para la enseflanza primaria,
3.033$ para la secundaria, y 3.835$ para la ensefianza superior. Se respeta asi el
patron de costes cn alza segun el nivel de ensefianza, pero las cuantias son infe-
riores. El coste unitario para la cnsefianza superior es 1.67 veces mayor que el
coste unitario del primer nivel mientras gue en la media de la OCDE es 2.91
veces de su nivel primario. En media ponderada, Espaiia gasta 2.916$ por alum-
no, dato que representa el 21.9% del PIB per cépita (contra el 26.6% de la media
de la OCDE). Espaiia de esta forma tiende a dedicar menos recursos por estu-
diante que la media de la OCDE, siendo esta diferencia mayor en la ensefianza
superior que en la primaria y secundaria.

IL4 Distribucién de Ja financiacién piiblica segin nivel de gobierno

La distribucién de la financiacién publica segin nivel de gobierno forma
parte de un interés mds general relacionado con la cuestion de la gestion centrali-
zada o descentralizada de los sistemas de ensefianza. Los debates sobre los resul-
tados comparativos a diferentes niveles de gohierno se inclina a argumentar que
en muchos paises un contexto de una descentralizacién mayor conduciria a mejo-
res logros en el campo de la ensefianza. En realidad una mayoria de los politicos
y especialistas en ciencias politicas creen en los méritos de la descentralizacidn,
aunque los mejores resultados atribuidos a los sistemas de descentralizados no
estdn demostrados claramente. Con el fin de introducir alguna valoracion empiri-
ca de los méritos de la descentralizacion, el proyecto INES ha elaborado informa-
cién detallada sobre la participacién de los gastos de ensefianza piiblica soporta-
dos por los diferentes niveles de los gobiernos, desglosados en 3 categorias. La
primera se refiere al nivel central o federal, la segunda al provincial, regional o
nivel de estado («esiados» en EEUU, «ldnder» en Alemania, «provinces» en
Canada y las «régions» en Francia), y el tercero a nivel local (municipios o distri-
tos escolares).
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Se puede encontrar en los paises de la OCDE todas las combinaciones posi-
bles de participacion de responsabilidad en estos tres niveles. En casi todos los
paises miembros de la OCDE, se exige a los tres niveles la financiacién de algin
gasto de ensefianza. También se puede observar que en cada pafs predomina uno
deellos. En EEUU, Canadi, Australia, Japon, Alemania, Espaifia, Bélgica y Suiza
el nivel intermedio es el dominante. En Austria, Finlandia, Francia, Grecia, Irlan-
da, Italia, Holanda, Hungria, Islandia, Noruega, 1a Repuiblica Checa y Turquia, el
nivel central es el mds importante. Finalmente, en Dinamarca y en Reino Unido
el nivel local tiene el predominio. Esta situacidn se aplica sélo antes de que se
hayan realizado transferencias de un nivel a otro. Por ejemplo, en EEUU los esta-
dos constituyen la fuente mas importante de financiacién, pero la gran masa de
esos recursos se transfiere a los distritos escolares que son los principales gesto-
res de las instituciones de ensefianza. El mismo cambio de modelo, después de
las transferencias, prevalece en Canadd, Finlandia, Hungria y Noruega.

Algunos pafses han podido proporcionar costes unitarios en el nivel regional.
Parece que una de las consecuencias mds claras de un sistema centralizado de
financiacién es una menor dispersién geografica de los costes unitarios que en
paises donde la gran parte de los recursos de ensefianza procede de las regiones.
En este ultimo grupo de paises, la diferente capacidad econdmica entre regiones
genera a menudo grandes diferencias en los costes unitarios. En EEUU, los costes
unitarios en los niveles de primaria y secundaria varian de 3.500 $ en el estado
mds pobre 2 9.500% en el mds rico {en proporcién de 1 a 3). En el otro extremo, en
la Francia centralizada, los costes unitarios varian sélo de 2.500% a 3.500$ (en
proporcion de 1 a 1,4). Un sistema centralizado de financiacién tiene un efecto
homogeneizador que puede ser también interpretado como un efecto de equidad.

IL5 Sueldos de profesorado

En teorfa, la base de datos de la UNESCO en sus ultimos desarrollos pudo
permitir calcular la media de los sueldos de los profesores por niveles de ense-
flanza. No obstante, el proyecto INES ha expandido significativamente la canti-
dad de informacion precisa disponible respecto a esta cuestion. En concreto, se ha
suministrado informacién detallada en la evolucién de salarios seglin antigiiedad.
Esto permite estudios comparativos para evitar sesgos en la estructura de edad del

* personal docente. Desde una nueva base de datos, el proyecto INES ha creado un
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indicador muy interesante, expresado como la ratio de los sueldos de los profeso-
res respecto del PIB per capita. En la mayoria de los paises esta ratio, para los
profesores de primaria es cercana a 1 al comienzo de su carrera de ensefianza y
préxima a 1,5 después de 15 afios de antigiiedad. Es también interesante observar
que la situacion relativa de profesores de primaria con respecto a otras ocupacio-
nes es mejor en el grupo de los paises de la OCDE que tienen el menor PIB per
capita (Portugal, Turquia, Irlanda, Espafia). Por otra parte, su situacion relativa es
menos atractiva en EEUU, Noruega y Suiza.

La comparacion entre sueldos de profesores de primaria y secundaria muestra
una tendencia a la convergencia entre las dos categorias: la diferencia salarial es
muy pequefia: un 7% de media. La tnica excepcion es Suiza, donde la diferencia
asciende al 20%. El resultado méas sorprendente puede observarse en EEUU
donde los sueldos de los profesores de secundaria son menores que los de prima-
ria (puede ser asociado a una menor carga de ensefianza).

Cuando se comparan los sueldos de profesores de primaria y secundaria con
los otros salarios en el pais, se puede concluir que ser profesor no es ventajoso en
Bélgica, Finlandia, Suecia, y Nueva Zelanda, mientras que supone una profesion
atractiva en Suiza, Alemania, Austria, y Francia.

III. UNA AGENDA PARA EL FUTURO SOBRE METODOLOGIAS
INNOVADORAS REFERENTES A ESTUDIOS COMPARATIVOS DE
COSTE Y FINANCIACION DE LA ENSENANZA

IIL.1 Clasificacién segiin niveles de ensefianza

La falta de consenso entre los miembros de la OCDE ha obligado al proyecto
INES a posponer la elaboracién de una nueva clasificacion ISCED. Dentro de la
UNESCQO se ha establecido un grupo de trabajo concebido para la elaboracion de
nuevas propuestas, pero la tarea parece mas compleja de lo previsto inicialmente.
Este tema puede estar relacionado con otro, perseguido por la OCDE: la elaboracién
de un indicador de «capital humano». Cada vez se observa mds por los politicos que
la ensefianza es una inversion clave para el desarrollo econémico de las sociedades
modernas, para la competicion en el mercado mundial y la erradicacion del desem-
pleo. Los paises tienen un éxito desigual al abordar estos temas, y se cuestionan més
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y més la eficacia de su politica de ensefianza para el desarrollo de su capital humano.
Sin embargo, la medicion del capital humano del conjunto de un pafs, queda dificul-
tada por la inadecuacion en la clasificacion de los niveles de ensefianza. En conse-
cuencia, la mayoria de los intentos de medicion del capital humano utilizan dnica-
mente el niimero de afios de ensefianza recibida por la poblacién activa, cualquiera
que sea el nivel ISCED de esos afios. En otras palabras, todos los afios se suponen
equivalentes. Estudiar ingenieria durante dos afios se supone que tiene el mismo valor
que estudiar alfabetizacién durante dos afios. ;Deberia introducirse un sistema de
ponderacion de los diferentes afios de ensefianza recibida por un individuo? ; Deberfa
basarse este sistema de ponderacion en las diferencias de costes unitarios de los dis-
tintos afios de ensefianza? ¢ Deberia fundamentarse en las diferencias de los diferentes
resultados econdémicos? Estos son algunos de los asuntos que deben ser resueltos con
el fin de abordar la mejora de los estudios comparativos en la produccién de capital
humano, y consecuentemente en el coste y financiacion de la ensefianza.

111.2 Encuestas sobre gasto privado y gasto familiar

Los avances promovidos por el proyecto INES en la medicion del gasto en
enseflanza privada no deberian considerarse como definitivos. Muchos paises han
decidido proporcionar datos al respecto, pero las metodologias desarrolladas en
cada pais para estimar el gasto privado no estdn todavia estandarizadas a pesar de
la orientacién comtn suministrada por la Secretaria de la OCDE. Queda alguna
confusi6n sobre la inclusion o no de ciertos gastos como los relativos al transpor-
te para asistir a las escuelas, los relativos a la indumentaria (uniformes y ropa de
deporte), o los derivados del envio de nifios al extranjero en vacaciones para
aprender idiomas.

De un modo mas general estd la cuestion global de los costes de subsistencia
delos estudiantes. Se acepta la mayoria de las veces que en la ensefianza primaria
y secundaria deberian excluirse los costes de subsistencia del gasto en educacién
(los nifios han de ser alimentados y alojados por sus padres tanto si asisten 0 no a
los colegios). Pero cuando los alumnos dejan la familia para ir a la Universidad
en otra localidad, las familias tienden a pensar que el sustento para la subsistencia
de sus hijos es, indirectamente, gasto en educacién. En realidad, no habiendo ido
a la Universidad tendrian que haber trabajado y haber generado algtn ingreso.
Desde un punto de vista individual, la ensefianza superior implica ingresos sacri-
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ficados considerados por los economistas como un coste. Pero desde un punto de
vista macroecondémico, no tiene sentido afadir todos los ingresos sacrificados ¢
incluirlos en el gasto nacional de ensefianza. El andlisis econdmico es diferente
desde el punto de vista macroeconémico o microeconémico. Se hace claramente
necesario un acuerdo comtun a efectos comparativos para poder emplear la misma
metodologia en cada pais. Este acuerdo serd parcialmente arbitrario, pero més
importante es tener el mismo enfoque en todas partes.

Cuando los paises estén de acuerdo en las definiciones comunes sobre qué
clases de gastos privados deben incluirse en el gasto de ensefianza se realizardn
encuestas semejantes en todos los paises que deseen participar. Estas encuestas
deberdn basarse en muestras representativas de familias Es poco probable que
puedan realizarse tales encuestas de forma anual, sobre todo por lo que se refiere
al gasto publico.

IL.3 Formacién basada en la empresa

La formacion basada en las empresas esta separada en dos partes. La primera
se incluye en la base de datos del INES vy se refiere a los recursos asignados por
las empresas para la formacion de aprendices en el marco del sistema de ensefian-

za inicial. La segunda no se incluye en el INES, pero en la mayoria de los paises
representa la mayor inversion en formacion de las empresas: formacion para el
puesto de trabajo y actividades de actualizacién para plantilla existente. No estd
normalizada la informacién disponible sobre este dltimo tema. En algunos pases
como Francia, la ley ha establecido regulaciones concernientes a la implicacion
de las empresas en las necesidades de formacién de su plantilla. Dicha normativa
indica de forma precisa el tipo de gasto que puede incluirse en un presupuestode -
formacién y cual no. Por ejemplo, si el que recibe la formacién lo hace en horas

de trabajo y recibe su sueldo normal, éste debe incluirse en gastos de formacion,

Tal acuerdo tiene un profundo impacto en el volumen total de gastos de forma-
cién. Frecuentemente tiene mds importancia que el coste directo de formacidn, a
pesar de que no tiene nada que ver con ella.

En otros paises tal normativa ni siquiera existe, quedando las empresas total-
mente libres para definir por si mismas lo que deberia ser o no incluido en su pre-
supuesto de formacion. Como consecuencia las estimaciones nacionales de gas-
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tos de formacién no estdn estandarizadas, no ya desde una perspectiva comparati-
va internacional, sino incluso dentro de un solo pais. Agui de nuevo, serd necesa-
fia una inversiéon importante para conseguir futuras mejoras adicionales en los
gastos de formacidn y elaborar metodologias aceptables para todos.

[IL4 Un nuevo reto para los sistemas de ensefianza: la funcién de las nuevas
tecnologias de informacién

En los sistemas tradicionales de ensefianza el grueso del aprendizaje se reali-
za con profesores y libros. El papel potencial de las nuevas tecnologias de infor-
macién (NTI), no se ha percibido atin en su totalidad, pero nadie escapard a su
creciente influencia. Esto supondrd nuevos problemas de costes, ya que la dispo-
nibilidad de los computadores y otros sistemas multimedia crecera inevitable-
mente y ocasionard nuevos costos en términos de equipamiento, software y tiem-
po de comunicacion. Estas actividades tendran lugar dentro y fuera de las escue-
las (en particular en casa). Habrd que elaborar acuerdos y metodologias apropia-
das para incluir esos nuevos costes en la base de datos. Sera dificil aislar algunos
puesto que estardn mezclados con actividades no educativas (la computadora de
casa podrd ser un equipamiento con diversos propositos, y la cuenta telefénica no
distinguird entre el componente de ensefianza y los demas).

IV, CONCLUSION

Durante mucho tiempo ha sido dificil realizar estudios comparativos sobre el
coste y financiacion de la ensefianza, debido a la falta de datos fiables y detalla-
dos. Esta situacion estd comenzando a cambiar, Los politicos parecen estar cada
vez més afectados por la necesidad de utilizar més eficientemente los recursos
para la ensefianza. Para lograr este objetivo, es necesario recoger datos apropia-
dos para fines comparativos y extraer asi ensefianzas ttiles de la experiencia de
otros paises. La OCDE ha sido un actor clave en este proceso. Los investigadores
tienen hoy a su disposicién nuevas bases de datos que permitiran desarrollar estu-
dios comparativos prometedores. No obstante, este proceso todavia no ha termi-
nado. En varios sectores todavia no es satisfactoria la disponibilidad de datos. Es
necesario seguir adelante.
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Innovaciones metodologicas en los estudios comparativos F.y E. Orivel

RESUMEN

Durante 1a Gltima década, se han introducido importantes metodologias innovadoras
dirigidas a la elaboracién de estudios comparativos en los campos de coste y financiacién
de la enseflanza. Estas innovaciones se han originado dentro de la OCDE con el apoyo de
un gran ndmero de paises miembros. Entre los nuevos elementos aportados destacan la
inclusién de gastos en ensefanza privada, el uso de una metodologia mas fiable para
expresar el gasto nacional de ensefianza en una moneda comuin; el desglose del gasto de
enseflanza segun niveles de gobierno de los pafses con la inclusién de estimaciones de
transferencias entre niveles y, finalmente, una mejor informacién sobre los costes unita-
rios de ensefianza y sueldos del profesorado. El documento analiza los cambios mas
importantes e indica los campos en los que deben hacerse camino para promover poste-
riores metodologias innovadoras.

During the past decade, significant innovative methodologies have been introduced
to carry out comparative studies in the fields of education cost and finance. These innova-
tions have taken place within the OECD with the support of a large number of member
countries. They are mostly concerned with the inclusion of private education expenditure
in a common currency, the breakdown of education expenditure by levels of government
including the estimates of transfers betwen levels, and finally better information on edu-
cation unit costs and teachers salaries. The paper reviews the main changes and indicates
the fields in wich additional steps should be taken in order to promote further innovative
methodologies.
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