LOS GASTOS EN EDUCACION Y EN ADMINISTRACION EDUCATIVA

Luis GARCIA DE DIEGO *

I.  INTRODUCCION

1. El problema de la financiacién de la educacién adquiere cada vez ma-
yor importancia. La extensidén de la educacién a capas cada vez més am-
plias de la sociedad lleva aparejado un aumento continuo de los gastos publi-
cos. En las Ultimas décadas ha crecido continuamente en todos los paises
el porcentaje de la renta nacional dedicado a educacién, y en muchos este
sector ocupa el primer puesto en el presupuesto del Estado. Ello se debe a
que cada vez se reconoce de forma més clara la importancia de la formacién
humana como instrumento de desarrollo econémico y de progreso en todos
los érdenes. Los individuos y los Estados son cada vez més conscientes de
esta importancia, lo que aumenta la demanda de educacién por parte de las
familias y la preocupacién por la educacidén, es decir, por atender esta
demanda, por parte de los Estados.

Pero este crecimiento relativo de los gastos en educacién no puede conti-
nuar indefinidamente, pues el Estado tiene que atender otras muchas nece-
sidades bdsicas y ya en muchos paises avanzados empieza a disminuir ese
ritmo de aumento, observdndose ya en algunos cierto estancamiento. Las
razones de este hecho son obvias. Una vez alcanzado el objetivo prioritario
de la escolarizacién en el nivel primario, el aumento de la escolarizacion en
los niveles superiores es ya tema mds debatible y mds dificil de alcanzar,
puesto que las necesidades bdasicas de un pais se extienden a otros campos,
como la sanidad, la Seguridad Social, la vivienda, etc., en los que el Estado
va aumentando progresivamente su intervencién y sus atenciones financieras.

Por otro lado, se va extendiendo, felizmente, la idea de que no es poli-
tica sensata destinar cada vez mas fondos a un sector, por prioritario que
sea, sin analizar previamente la organizacién y el funcionamiento de ese
sector. Hay que utilizar los recursos disponibles con la méxima eficacia y
productividad, sin que sean permisibles en el futuro los alegres despilfarros
y funcionamientos ineficaces del pasado. Quizé la crisis econdmica por la que
atraviesa el mundo, y concretamente nuestro pais, donde alcanza caracteres
peculiarmente graves, sea una llamada saludable que obligue a politicas més
austeras y serias y a dedicar una atencién mayor al tema de la financiacién
de la Administracién.

AUn hay otras varias razones que elevan a un primer plano la importan-
cia de este tema. Una de ellas es la creciente complejidad de la organiza-
cién de la empresa educativa. La amplitud y diversificacién de la ciencia, la
mayor dimensién de los centros docentes, la mejora de las técnicas pedagd-
gicas, hacen cada vez més compleja y dificil la empresa educativa y con ello
la administracién educativa, lo que obliga a un refinamiento de las técnicas
presupuestarias y contables, fo que, a su vez, permite el {levar administracio-
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nes cada vez més complejas, de forma que estos perfeccionamientos contables
son, simultdneamente, causa y efectos de la complejidad de la administra-
cion educativa. La financiacion adquiere asi un mayor rigor con los presu-
puestos de programas, el anélisis coste-beneficio y coste-eficacia, el andlisis
de sistemas y otras técnicas que dan un carédcter mds cientifico al problema
y exigen a la vez un estudio méds cuidadoso de los aspectos financieros.

2. Pero a medida que el problema de la financiacién de la educacién ad-
quiere cada vez més importancia, va haciéndose también mds dificil. Entre
las dificultades principales destacan las siguientes:

a) La dificultad de delimitar el campo de la educacién, ligado estrecha-
mente a los campos vecinos de la investigacién, la cultura, la formacién fisi-
ca, la informacion, etc.

En casi todos los paises hay diversos Ministerios ocupados de las tareas
de la educacién en sentido amplio. Asl, hay pafses donde, junto al Ministerio
de Educacién, hay otro Ministerio de Ciencia (Austria, Bélgica...), u otro
de Cultura (Dinamarca, Grecia, Espafa...), u otro de Deportes (Inglaterra),
o de Informacién (Espafia anteriormente), o de Investigacién (Alemania), o
de Recreo (Austria, Nueva Zelanda...); otros donde existen los tres minis-
terios de Educacién, de Ciencia y de Cultura (Bélgica, Irdn, Holanda...); otros
donde existen los tres de Educacién, de Cultura y de Informacién (Fran-
cia), etc.

b) El servicio de la educacién puede o no ir unido a otros servicios
complementarios, tales como la residencia, el transporte, los comedores esco-
lares, la asistencia sanitaria...

¢} La educacién (en sentido estricto) no estd a cargo solamente del
Ministerio de Educacidn y Ciencia, sino también de otros varios Ministerios
(en Espafa los de Agricultura, Industria, Trabajo, Comercio, Defensa Nacio-
nal, etc.), de las Corporaciones Locales, de las empresas y de las familias.

d) La educacién es una actividad en parte en manos del Estado y en
parte en manos del sector privado, y mientras es ficil conocer los gastos pu-
blicos, es muy dificil conocer, con exactitud, los gastos privados.

e) El concepto de educacién se va ampliando, aspirdndose hoy a la lla-
mada educacién permanente e integral. La educacién debe extenderse a toda
la vida del individuo, tanto a la académica como a la profesional y la fami-
liar, y debe abarcar no sélo el campo profesional, sino también el campo
cultural en general.

f) En el campo de la educacién no puede hablarse en sentido estricto
de costes, sino sélo de gastos. Su financiacién depende de la cifra que se
le asigne. El término coste carece de sentido, ademds ya que la empresa edu-
cativa fabrica un producto heterogéneo de calidad muy diversa y no medible.
Por otro lado, existe la grave dificultad derivada de los llamados costes de
oportunidad, es decir, el sacrificio o renuncia que representa utilizar un re-
curso dado en una finalidad especifica, ya que dicho recurso podrfa utilizarse
en otras finalidades alternativas. El estudiante estd renunciando a los ingre-
sos de un potencial trabajo y el profesorado y los centros docentes podrian
destinarse a otras actividades.

3. En un breve articulo no podemos tratar con profundidad el tema de
la financiacién de la educacién, por lo que nos limitamos a hacer algunas
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consideraciones muy generales sobre los aspectos mas importantes del tema:
el volumen de los gastos en educacién, aspecto central del tema de la finan-
ciacién; las fuentes de financiacién, como segundo problema tipico del tema,
y que, en sentido estricto, constituye el objetivo bésico de la financiacion,
y, por Gltimo, la eficacia de la Administracién de la educacién, aspecto quizd
el mas importante, ya que de poco sirve tratar de los gastos si no sabemos si
la méquina administrativa funciona adecuadamente.

il. LOS GASTOS EN EDUCACION

1. Volumen de estos gastos

Dentro del tema de la financiacién, el primer problema que debe consi-
derarse es el del volumen de gastos en educacién, ya que de él dependen
los demds aspectos de este tema. Asf, la busqueda de nuevas fuentes y for-
mas de financiacién viene impuesta por el crecimiento de aquel volumen de
gastos; cuanto mayor sea este volumen, mds acuciante se hace el problema
de las fuentes de financiacién.

La cifra de gastos en la educacién presenta una evolucién creciente en
todos los paises. En el cuadro 1 se observa cémo de 1960 a 1973 el porcen-
taje que representan los gastos pUblicos en educacién respecto al producto
nacional bruto crece notablemente en casi todos los paises, llegando este
aumento en algunos de ellos a pasar del 100 por 100, como en Dinamarca y
Francia, y del 50 por 100 en otros, como Austria, Espafia, Holanda, Noruega,
Portugal, Suiza, Canadé y Estados Unidos. En otros pafses, como en Bélgica,
Grecia y Japén, el crecimiento parece mucho mds pequefio.

Sin embargo, no basta con considerar los crecimientos relativos, sino que
hay que relacionar éstos con los niveles absolutos. En algunos de estos pai-
ses el crecimiento en la década anterior, de 1950 a 1960, habfa sido muy
importante, observédndose en la década de los afio 60 y principios de los 70
una atenuacién en el ritmo de crecimiento. Hay pafses cuyos gastos han
crecido mucho en los Ultimos afios, pero que partian de niveles bajos, como
es el caso de Francia, que en 1960 tenfa un porcentaje de sélo el 2,4, supe-
rado por casi todos los paises del cuadro, y en 1973 pasa al 5,3, porcentaje
alto que la sitba en medio del cuadro.

E! profesor alemdn Edding sefiala que a partir de la depresién de los
afios treinta tiende a bajar el ritmo de crecimiento de los gastos en educacién
en muchos paises avanzados, siendo mucho menor ese ritmo de 1930 a 1955
que de 1913 a 1930 (1). A partir de 1950 vuelve a intensificarse algo el ritmo
de crecimiento. En la década 50-60 el porcentaje de gastos respectos al P.N.B.
crece alrededor del 50 por 100 en diversos palses avanzados, como Estados
Unidos, Inglaterra y Holanda y sélo un 30 por 100 en otros pafses como
Alemania (2). Como hemos visto, a partir de 1960 los crecimientos vuelven
a ser muy importantes en la mayoria de los palses europeos.

(1) F. EDDING: «International Tendenzen In der Entwicklung der Ausgaben flir Schulen und Hoch-
schulen, 1958».

(2) SEYMOUR HARRIS. Public Expenditures on Education, «Financing of Education for Economlc Growths.
O.C.D.E. Paris, 1968.

31



CUADRO 1
GASTOS EN EDUCACION EN LOS PRINCIPALES PAISES

(Como % del P.N.B.)

PAILS ' 1960 } 1965 ( 1970 1973
Canadd ... ... .. ... .. ... 46 (8) 6.0 : 8,5 8,0
Holanda ... ... ... ... ... ... ... b5 (4) ! 6.3 5 7.8 I 78 (3)
Suecia ... ... ... .. oo oo 5 82 | 1w | 171
Dinamarca ... ... ... ... ... ... ... 3.1 : 57 \ 70 ;75
URSS. LT se 73 68 | 75
Noruega ... ... ... ... ... ... ..i 42 ‘ 53 59 P73
Estados Unidos ... ... ... ... .| 40 ‘ 53 6.5 6.7
Finlandia ... ... ... ... ... ... } 48 ; 6,0 6,3 6.3
Inglaterra ... ... ... ... ... ... ... 43 (4) | 51 : 59 6.3
Yugoslavia (1) ... ... ... ... ‘{ — \‘ A7 ( 6.1 58
Alemania (R. D.) [1) e .. .1 51 52 53 5,7
Italia ... ... ... ... SRR R ! 52 43 i 54
Francia... ... .. ... ... ... ... ..l 24 | 40 47 | 53 (2
Bulgaria (1) ... ... ... ... ... ..| 6 [ 45 49 53
Austriag... .. .. .. .o oo 29 3.7 47 5.1
Bélgica... ... .. .. .. .. .. .| 48 j 42 - 5,1
Suiza ... ... . PEUUUR 3.1 { 4,2 4,2 4,7
Checoslovaqula [1) C e e e 3,7 ! 53 4,4 4.7
Hungria... e s 4,4 ‘\ 53 45 43
Japén ... .. a1 V 44 41 43 (3)
Alemania (R.F) . A NPT | 34 40 4
Polonia (1) ... ... ... .. .. .. — ! 5.1 49 38
ESPARA ... ... ... ... ... ... .. ( 13 16 24 2.1
Portugal ... ... ... ... ... ... 18 14 16 2.1
Grecia ... ... ... ... ... ... ... .| 15 | 23 2.1 16

| i

FUENTE: UNESCO, «Statistical Yearbook, 1974 y 1975s.

{1} En porcentaje de! producto material neto.
[2) Incluyendo departamentos de ultramar.
(3) 1972,

(4) 1961.

Es también interesante conocer los gastos publicos en la educacién por
grandes dreas regionales, ya que las medias regionales nos dan una idea
general del problema (cuadro 2). Puede observarse, en primer lugar, que en
todas las grandes dreas los gastos publicos, como porcentaje del producto
nacional bruto, crecen en el periodo considerado, destacando los crecimientos
de Oceania y de América, tanto del Norte como del Sur. En general, el aumen-
to relativo es algo mayor en los paises en desarrollo que en los paises des-
arrollados, lo cual parece |6gico al partir los primeros de bases més pequedias.
En 1973, el abanico de porcentajes oscila entre 3,8 por 100 para América
Latina y 7,5 por 100 en la U.R.S.S. Este abanico se ha ido ampliando con
el desarrollo econémico, ya que a principios de siglo ningin pafs llegaba
al 2 por 100.
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CUADRO 2

GASTO PUBLICO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE DEL P.N.B.
POR GRANDES AREAS REGIONALES

|

Gasto piiblico en Gasto pablico Croclm: nto
educacién como % educacién por |an1 aunlo
ZONA | del P.NB. | habitante (Dl.) 1965.73
i | Gasto
1965 | 1970 | 1973 | 1965 | 1970 | 1973 | edu- | pN.B.
cacién
Africa ... ... ... ... ... ... ... 3.5 42 4,2 55 8,7/ t26| 13,7, 109
América ... ... 5,0 6.3 64 936| 1511 1933 11,8 8,6
Asia ... ... ... o e e 3,7 36 40 68' 10,] 190| 167! 157
Europa... ... ... ... ... ... ... 45 48 5.1 754| 116,4) 203,3| 13,7 ] 12,0
QOceania ... ... ... ... ... .. 36 45 52 605! 102,7{ 2155 19.6 14,4
URSS. ... ... ... . o 72+ 68 7.5 674' 90,6| 136.1 103 9.7
Paises desarroilados... ... ... l 51 1 57 58 928| 146,7| 2253 | 128 | 11,0
Paises en desarrollo... ... ... 3.2 | 35 38 53 72| 11,4 127 | 104
América del Norte ... ... .. . 53, 67 6,8 | 1854 314,3| 4135 117 83
América Latina ... ... ... ... 1 39 36 38 13,5 26,1 293| 13,5 10,4
Conjunto mundo ... ... .. .| 49 { 54| 56| 43, 601 896| 128| 109

FUENTE: UNESCO, sStatistical Yearbook, 1975», Paris, 1976.

En todas las regiones elegidas y en el periodo considerado, los gastos p0-
blicos en educacién han crecido més de prisa que el producto nacional bruto,
siendo especialmente notable la diferencia entre ambos crecimientos en Afri-
ca, América y Oceania, y siendo algo més importante en los pafses en des-
arrollo que en los paises desarrollados, lo cual parece légico al alcanzarse
en los segundos niveles mayores de gastos, tenerse cubiertos mds los objeti-
vos bésicos y ser mayores sus tasas de desarrollo econdmico.

En Espafia, de acuerdo con algunos estudios realizados, puede estimarse
que durante los Gltimos tiempos los gastos privados han representado apro-
ximadamente el 50 por 100 de los gastos publicos en la educacién. El aumento
de las subvenciones estatales a la ensefianza privada ha podido hacer dismi-
nuir este porcentaje, pero, por otro lado, el aumento relativo del alumnado
en centros privados ha podido, por el contrario, incrementarlo algo. Supo-
niendo que se mantenga ese porcentaje, que los gastos del Ministerio de
Educacién y Ciencia representen aproximadamente el 90 por 100 de los
gastos en la educacién de toda la Administracién central (3) y suponiendo,
de acuerdo con diversas estimaciones del Instituto Nacional de Estadisti-
ca (4), que los gastos en educacién de las Corporaciones Locales representen,

(3) Véase Ministerio de Educacién y Ciencia: «Datos y cifras de la ensefianza en Espaiia en 1976». Ma-
drid, 1977, pag. 203.

(4) I.N.E.: «Los gastos de la Administracién Publica Local en ensefianza y actividades culturales en
Espafia durante el afio 1959=. Madrid, 1961.

I.N.E.: «Estadistica de gastos e inversiones de las corporacionas localea en educacién, cultura e Inves-
tigacion para 1963». Madrid, 1966.

I.N.E.: «Id. para 1964 y 1965». Madrid, 1969.
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en cifras redondas, el 5 por 100 del presupuesto del Ministerio de Educa-
cién y Ciencia, llegariamos a la conclusién de que los gastos en educacién en
nuestro pais representarfan aproximadamente una cifra del orden del 3,5
por 100 de la renta nacional (5).

Esta cifra es, desde luego, inferior a la de la mayoria de los paises euro-
peos, ya que en 1973 todos ellos, salvo Grecia y Portugal, habian superado
ese porcentaje. Sin embargo, esta comparacién debe hacerse con sumo cui-
dado, pues estd sujeta a graves limitaciones, que analizamos a continuacién,
y que hacen que los datos no sean homogéneos. Pero habria que tener tam-
bién en cuenta otro hecho importante para la validez de estas comparaciones
y es que estos porcentajes de gastos en la educacién respecto a la renta
nacional aumentan con el tiempo, por lc que no tiene pleno sentido el hacer
comparaciones en un afo determinado, Si comparamos nuestros gastos en
educacién con lo que gastaban otros pafses cuando tenian la misma renta
nacional que [a que hoy tenemos nosotros, resulta que nuestra cifra de gastos
no es menor que la suya. Asi, nuestra cifra para 1973 (cuando nuestra renta
nacional era de unos 1.500 délares por habitante), es sélo ligeramente infe-
rior a la de Francia y similar a la de Alemania y Austria en 1965 y es supe-
rior a la de Suiza en 1960, cuando la renta de estos paises era similar a la
nuestra de 1973.

2. Limitaciones de este indicador

Hay que sefialar, sin embargo, que estas cifras de gastos en educacién en
relacién con el producto nacional bruto o con la renta nacional estdn sujetas
a varias e importantes limitaciones, entre ellas las siguientes:

a) Las cifras de renta nacional de los diversos paises no son compara-
bles por seguirse métodos diferentes de célculo. Asl, en los paises comunistas
dicha cifra incluye sélo el producto material fisico, por lo que los porcen-
tajes destinados a educacién parecen mayores en estos paises de lo que son
en realidad en comparacién con los paises occidentales. Por otro lado, las
variaciones extrafias que presentan las cifras de los paises comunistas hacen
dudar de su fiabilidad,

b) Unas veces las cifras de gastos en educacién se comparan con el pro-
ducto nacional bruto, otras con la renta nacional, lo que introduce importan-
tes diferencias, a veces superior a un 20 por 100 en los célculos, apareciendo
mayor el porcentaje de gastos al compararlo con el denominador menor, es
decir, con el P.N.B.

¢) El término «educacién» no es el mismo en todos los paises, incluyén-
dose en unos partidas que no se incluyen en otros paises. Las diferencias, a
este respecto, pueden ser muy importantes, como se dice en otro lugar de
este articulo.

d) Las cifras de gastos en educacién suelen referirse sélo a los gastos
publicos, excluyendo los gastos privados. Esta omisién no tiene importancia

(5) Unos 216.000 millones de pesetas en educaclén frente a 6.098.400 miilones de pesetas de renta na-
cional (renta naclonal neta al coste de los factores, segin la «Contabllidad Nacional de Espafia, base 1970s,
del Instituto Naclional de Estadistica. Madrid, 1977).
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al referirnos a la mayoria de los paises europeos, en los que la mayor parte
de la educacién estd en manos del Estado y, en consecuencia, la financiacién
es fundamentalmente publica, pero si la tiene en el caso de Espaiia, en donde,
junto a Bélgica y Holanda, a ensefanza privada es muy importante y con
ella los gastos en este tipo de ensefianza. Una vez mis aparece la excepciona-
lidad del caso espafol en el campo de la educacién.

e) Al publicarse nuevas ediciones de los anuarios estadisticos, se corri-
gen a veces las cifras de afios anteriores, por lo que las series histéricas dejan
de ser homogéneas. Asi, en el cuadro que hemos dado, las cifras relativas
a 1960 no son siempre comparables con la de los tres afios siguientes.

Todas estas limitaciones restringen la utilidad de este indicador y hacen
posibles resultados aparentemente extrafios, como el de Japén, Alemania...,
con una cifra de gastos extrafiamente baja.

Sin embargo, es importante sefialar que, a pesar de estas limitaciones, este
porcentaje de los gastos en la educacién respecto a la renta nacional es el
Unico indicador adecuado para las comparaciones internacionales. Se utiliza
con mucha frecuencia como indicador la cifra del presupuesto del Estado
destinado a educacién comparada con el presupuesto total del Estado, pero
tal indicador carece de significado. Primero, porque los limites del presu-
puesto varian de un pafs a otro y asi resulta que los paises socialistas pare-
cen dedicar a la educacién cifras relativas muy pequefias, al incluir en el
presupuesto un abanico de sectores mucho mds amplio que los otros paf-
ses. En los pafses socialistas el presupuesto del Estado representa una parte
muy alta de la actividad econdmica total del pafs, mientras que en otros
paises representa una parte pequefia. Asi, en Francia, por ejemplo, los gastos
publicos en educacién representaban en 1973 més del 27 por 100 del presu-
puesto nacional, pero sélo el 5 por 100 de la renta nacional, mientras que
en la U.R.S.S. estos porcentajes son del 13,8 y del 7,5 y en la Alemania Orien-
tal del 7,8 y del 5,7.

En segundo lugar, porque la estructura administrativa varfa de unos pafl-
ses a otros y al encontrarse la educacién a cargo de organismos muy distin-
tos las cifras dadas no son homogéneas y comparables. Ademas, también el
sistema presupuestario y las técnicas contables varian de un pals a otro,
siendo raro el caso en que todos los ingresos y gastos publicos aparecen en
un solo presupuesto.

Por otro lado, con el desarrollo econémico va creciendo el campo de actua-
cién del Estado y con ello los presupuestos publicos respecto a la actividad
econdmica total del pafs, por lo que, en relacién con otros sectores, los pre-
supuestos de educacién suelen ser tan grandes en los pafses subdesarrollados
como en los paises més avanzados, e incluso mayores, sin que ello dé una
idea significativa del esfuerzo relativo dedicado a la ensefianza. Asi, por ejem-
plo, un trabajo de la UNESCO presentado en la Conferencia Internacional
sobre Planeamiento de la Educacién, celebrado en Paris en agosto de 1968,
al comparar el volumen de los gastos pUblicos en educacién con el presu-
puesto total, dice: «La comparacién revela, sorprendentemente, que los pal-
ses desarrollados no dedican en promedio a la educacién un porcentaje de
su presupuesto superior al de los paises en vias de desarrolio» (6). Lo que

(6) Ministerlo de Educacién y Clencla: «<El planeamlento de la educaclén=. Madrid, 1968, pag. 79.
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parece «sorprendente» es la sorpresa del autor de esas palabras. Basta una
simple ojeada a esos porcentajes para comprender que no son representativos
de nada, sino sélo de la distribucién relativa de esfuerzos dentro de cada
pals (cuadro 3). Llama la atencién lo «muchos que dedican a educacién pai-
ses muy atrasados y lo «poco» que gastan paises muy avanzados, lo que
indica que estos porcentajes son sospechosos.

CUADRO 3

GASTOS PUBLICOS EN EDUCACION COMO PORCENTAJE DE LOS GASTOS
PUBLICOS TOTALES (1973)

EUROPA % OTROS PAISES %

Francla ... ... ... ... ... ... ... 274 Costa Rica (1) ... ... ... ... 31,3
Holanda (1) ... ... ... ... ... 26,5 El Salvador (2) ... ... ... ... 27,6
Suiza ... ... ... ... ... ... 19,2 Mali (2) ... ... ... ... ... ... 27,0
Bélgica ... ... ... ... ... ... ... 18,7 Islas Fiji ... ... ... ... ... ... 25,1
Finlandia ... ... ... ... ... ... 18,0 Togo ... ... ... ... ... ... .. 246
Dinamarca ... ... ... ... ... ... 17,5 Venezuela ... ... ... .. 24,4
Noruega ... ... ... ... ... ... 15,5 Perd ... ... ... ... ... ... .. 22,6
Suecia ... ... ... ... ... ... ... 14,1 Panaméa ... ... ... ... ... .. 225
Alemania (R.F.)) ... ... ... ... 14,0 India ... ... ... ... ... ... .. 233
URSS. ... ... ... ... ... .. 13.8 Canadé ... ... ... ... ... ... ... 21,2
Italia ... ... ... ... ... ... .. 134 Turquia (1) ... ... ... ... ... 20,6
Portugal ... ... ... ... ... ... 12,5 Papua (2) ... ... ... ... ... ... 204
Polonia ... ... ... ... ... ... ... 10,7 Tinez ... ... ... ... ... ... .. 20,3
ESPANA ... ... ... ... ... ... 10,7 Marruecos ... ... ... ... ... ... 20,1
Austria ... ... ... ... ... ... ... 85 Nigerta ... ... ... ... ... ... ... 20,3
Alemania (R. D) ... ... ... 7.8 Argella ... ... ... ... ... ... ... 19,7
Rumania ... ... ... ... ... ... 7.6 Corea ... ... ... ... ... ... .. 19,7
Grecia ... ... ... ... ... ... ... 74 Japén ... ... ... ... ... 19,5
Checoslovaquia ... ... ... .. 7.4 Libano ... ... ... ... .. . 18,6
Hungria ... ... ... ... ... .. 6,7 Estados Unidos ... ... ... .. 17,9
Madagascar ... ... ... ... ... 17,8

Egipto ... ... ... ... ... ... .. 17,6

Angola (1} ... ... ... ... .. 11,9

lsrael ... ... ... ... ... ... .. 74

FUENTE: UNESCO, «Statistical Yearbook 1975s. Parfs, 1976.
(1) 1972,
2) 1971,

Pero hay mds razones en contra de este indicador, y una es su gran
variabilidad, Los presupuestos departamentales varfan grandemente al estar
sujetos a las decisiones politicas del momento. Basta aumentar mucho el
presupuesto de un Ministerio para que bajen proporcionalmente los demds.

Por todo ello, es mucho mds 18gico utilizar el porcentaje de gastos en
educacién respecto a la renta nacional, a pesar de las limitaciones de este
otro indicador.
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3. Gastos de administracién

De los gastos totales en educacién es importante desglosar los gastos gene-
rales o administrativos y los gastos destinados directamente a la ensefanza,
es decir, los gastos relativos a la actividad estricta de los centros docentes,
por un lado, y los derivados de la gerencia o de administracién, por otro.

Dada la heterogeneidad de las estructuras administrativas de los diver-
sos paises y la diferente amplitud del término educacién, las comparaciones
internacionales estdn sujetas a graves limitaciones, como todos los otros
datos estadisticos relativos a este campo de la educacién. El cuadro 4 indica
que, en principio, los gastos puramente administrativos son mas elevados
en Espaia que en los restantes paises europeos, salvo el caso excepcional
de Portugal, con el altisimo porcentaje de un 20,2 por 100, y el de Suiza, que
supera ligeramente al nuestro. Estas diferencias, junto con las que presentan
los gastos relativos del profesorado, indican que estos porcentajes son muy
dificiles de manejar. Aprovechamos esta ocasién para insistir en la nece-
sidad de plantear en las conferencias internacionales de la educacién este
tema de la homogeneizacidn de las estadisticas econémicas de la educacién
y, en general, de todas las estadisticas de este campo, pues en la mayoria de
los casos los datos facilitados apenas sirven para algo mds que para burdas
comparaciones de poco interés,

CUADRO 4

GASTOS DE ADMINISTRACION Y DE PROFESORADO
(Porcentaje de los gastos pdablicos ordinarios) (1973)

% de los gastos
ordinarios
PAIS Administracién Profesorado respecto a los
G. P. totales
Austria ... ... ... ... ... ... (+) 86,0 78,1
Bélgica... ... ... ... ... ... 1.7 69,9 99,1
Checoslovaquia ... ... ... 0.2 53,1 89,3
Finlandia ... ... ... ... ... 2,2 63,7 88,3
Francia ... ... ... ... ... ... 26 70,1 90,3
Alemania (R. F.) ... ... ... 1.4 70,4 748
Grecia ... ... ... ... ... ... 18 799 87,1
Hungria ... ... ... ... ... ... 0.4 455 88,2
Holanda (1) ... ... ... ... 1.4 79,9 81,3
Noruega... ... ... ... ... ... 1.7 69,0 81,2
Portugal... ... ... ... ... ... 20,2 61,6 87,1
ESPANA ... ... 50 747 84,4
Suecia ... ... ... ... ... .. 36 43,2 88,1
Suiza ... ... ... ... ... 57 51,3 78.3
Inglaterra (2)... ... ... ... 46 499 84,2
Canada ... ... ... ... ... ... 6,7 56,5 89,9

FUENTE: UNESCO, «Statistical Yearbook 1975s. Parfs, 1976.
(+) Incluido en profesorado.

(1) 1972.

(2) 1971.

(3) S6lo Ministerio de Educaclén.
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Pero aun cuando las cifras relativas a gastos de administracién fueran
homogéneas, su comparacién no tiene gran interés. Sélo servirfa como llama-
da de atencién en el caso de que presentara diferencias muy grandes e
indicara la existencia de posibles anomalfas. La economla no es una mera
técnica contable, sino una ciencia compleja, en la que las cifras aisladas
carecen de valor mientras no se conozca la totalidad del problema. Para
poder estudiar los gastos de la Administracién de la educacién, tendriamos
que conocer numerosos factores, tales como el nimero de funcionarios, la
divisién o estructura administrativa, el grado de dedicacién de los funcio-
narios, el absentismo administrativo, la retribucién de los funcionarios y tan-
tos otros factores de dificil cuantificacidn.

El tema de la financiacién de la Administracién de la educacién no pue-
de abordarse sin conocer antes la organizacién y funcionamiento de esa Ad-
ministracidn, por lo que después nos referiremos a este tema.

11l. FUENTES DE FINANCIACION

1. El crecimiento de los gastos en educacién hace cada vez mis im-
portante el tema de las fuentes de financiacién. ¢De dénde va a salir esa
corriente creciente de dinero destinado a la educacién? La educacién es un
bien que todos quieren recibir. Al enviar a sus hijos a la escuela, los padres
creen que la educacién va a cambiar el destino de sus hijos, abriéndoles la
oportunidad de alcanzar cotas més altas de bienestar. Nadie quiere renun-
ciar a este derecho. Por su parte, los gobiernos saben que la educacién es
la inversién mds rentable para el pals y quieren conceder a este campo el
puesto que se merece,

En 1940 el Estado espafiol dedicaba a la ensefianza el 5,5 por 100 del
presupuesto total; para 1977 este porcentaje es del 18,6. El Ministerio
de Educacién y Ciencia ocupa hoy el primer lugar entre todos los Minis-
terios por la cifra de gastos, mientras que en 1950 ocupaba el quinto lugar.

2. Fundamentalmente, hay dos fuentes de financiacién de la educacién:
la privada y la estatal, aunque, como es obvio, en Gltima instancia es la
familia, el ente privado, quien paga todos los gastos, En los pafses de
Europa la financiacién de la educacién estd fundamentalmente a cargo del
Estado, el cual financia alrededor del 90 por 100 de los gastos en educa-
ci6én en la mayorfa de esos paises.

Respecto a la forma de financiacién de la educacién, pueden distinguirse
en Europa tres tipos de pafses:

a) Aquellos en los que la ensefianza es totalmente estatal y, por tanto,
también las fuentes de financiacién son exclusivamente publicas. Es el caso
de los pafses socialistas.

b) Pafses en los que predomina la ensefianza estatal y la financiacién
es también fundamentalmente puiblica. Comprende a todos los pafses de
Europa ajenos al bloque socialista, con la excepcién de los tres pafses del
grupo siguiente.

c) Pafses en los que la ensefianza privada es muy importante, mayor
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en algunos casos que la ensefianza estatal, y en los que, en consecuencia, o
bien el sector privado es fuente de financiacién importante o bien parte im-
portante de la financiacién publica va destinada al sector privado. En este
grupo sélo hay tres paises: Bélgica, Holanda y Espaia.

En los paises en los que existe ensefianza privada, el Estado puede sub-
vencionar esta ensefianza, exigiendo, en contrapartida, al centro privado
determinados controles y condiciones, sin que en ningun pais de Europa esta
subvencién se extienda a todos los gastos del centro y a todos los centros.
En ningun pais de Europa estd subvencionada toda la ensefianza privada.

3. Dentro de la financiacién estatal puede existir una financiacién a
cargo de la Administracién Central y a cargo de las Corporaciones Locales.
Junto a paises de administracién centralista, como Francia o Italia, en que
mds del 80 por 100 de la financiacion estd a cargo del Estado, en otros palses
de tipo federal es mas importante la financiacién de las provincias, como
es el caso de la Republica Federal Alemana, en la que més del 90 por 100 de
la financiacidén sale de la Administracién Local (cuadro 4). Un ejemplo de
organizacién descentralizada es Gran Bretafia, donde las autoridades locales
tienen a su cargo casi la totalidad de la educacién primaria y secundaria. El
otro extremo podria ser Francia, ejemplo de sistema altamente centralizado.
Hay que tener en cuenta que e! grado de centralismo en la organizacién educa-
tiva no va siempre paralelo con el mismo grado de centralizacién en la finan-
ciacién.

CUADRO 5

FUENTES DE FINANCIACION DE LOS GASTOS PUBLICOS EN EDUCACION
(1965, en porcentajes)

Administracién | Admén. provincial
PAIS Central y local Sector privado
Rep. Federal Alemana ... 2.1 94,89 2,40
Austria ... ... ... ... .. 58,95 34,00 7,05
Bulgaria ... ... ... ... ... 30,31 66,82 2,87
Dinamarca ... ... ... ... ... 66,29 33,711 _
ESPANA ... ... ... ... ... 63,37 333 33,30
Checoslovaquia ... ... ... 16,03 83.97 —
Finlandia ... ... ... ... ... 66,63 28 .01 5,36
Francia ... ... ... ... ... ... 83.31 15,04 1,65
Holanda ... ... ... ... ... ... 81,25 17,95 080
Hungria... ... ... ... ... ... 55,85 36,63 7.52
Irlanda ... ... ... ... ... ... 90,52 3,15 6,33
Inglaterra ... ... ... ... ... 14,68 84,49 0,83
ltalia ... ... ... ... ... ... 80,95 19,05 —
Irlanda del Norte ... ... ... 24,10 75.90 —
Escocia ... ... ... ... ... ... 22,57 71,94 5,49
Noruega ... ... ... ... 50,00 47 .84 2,18
Suecia ... ... ... ... ... .. 67,33 30,74 1,93
Yugoslavia ... ... ... ... ... — — 5,36

FUENTE: UNESCO, «L'éducation dans le mondes, V. Paris, 1972.
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Ambos sistemas tienen ventajas e inconvenientes. La financiacién centra-
lizada iguala el desarrollo de las diversas provincias y desde este punto de
vista de la equidad parece més justo que un sistema descentralizado. Por el
contrario, este Ultimo sistema tiene la ventaja de aprovechar mds la riqueza
de las provincias y estimular més el interés por los problemas de la educa-
cidén, aparte de que una educacién local se adapta mejor a las peculiaridades
regionales y estd més cerca de los problemas de su regién que la Adminis-
tracién Central. Un sistema compuesto de aportaciones locales proporcionales
a la riqueza de la provincia y de aportaciones complementarias del Estado
inversamente proporcionales al desarrollo provincial, podria aprovechar las
ventajas de ambos criterios, complementando uno con otro. En general, pare-
ce predominar en todo el mundo la tendencia al crecimiento de la financia-
cién publica y, dentro de ésta, de la central,

IV. LA EFICACIA DE LA MAQUINA ADMINISTRATIVA

1. Necesidad de una Administracién eficiente

El tema de la financiacién de la educacién no puede estudiarse con inde-
pendencia del tema de la eficacia de la Administracién educativa y, en gene-
ral, de la Administracién. Resulta absurdo tratar de aumentar los gastos
en educacién sin saber antes cdmo se emplean los gastos actuales y cudl es
su productividad.

Cada vez se hace mds acuciante |la necesidad de disponer de una Admi-
nistracién eficiente, por muchas y poderosas razones. En primer lugar, por
el simple principio de racionalidad, que debe presidir la vida de todo érgano
social y que exige aprovechar al mdximo los recursos disponibles, con un
funcionamiento éptimo del drgano, de forma que se alcance la méxima
ventaja social.

Es cierto que si la medicién de la rentabilidad de una inversién es
siempre dificil en el dmbito colectivo, mucho més lo es en el campo de
la educacién. Por ello, no se trata tanto de aplicar complejos métodos
de andlisis de costes-beneficios o costes-eficacia y otros similares, sino de
contralar claramente los gastos publicos y la organizacién de [a Adminis-
tracién. El Estado no puede moverse por consideraciones de pura rentabi-
lidad econémica, como diria Myrdal. El Estado tiene que realizar precisa-
mente las funciones basicas que no son rentables para las empresas privadas.

En segundo lugar, por el aumento del intervencionismo estatal, El prin-
cipio liberal de la neutralidad de la Hacienda Pdblica estd hoy abandonado,
imperando el principio de la mayor intervencién del Estado en la cosa publi-
ca, con independencia del régimen politicc imperante. Cuando Wagner anun-
ciaba su famosa ley de crecimiento continuo de los gastos publicos constataba
una realidad clara, pero enunciaba, a la vez, un principio que iba a dominar
las finanzas modernas: el mayor intervencionismo del Estado. Hoy no encon-
trar{a defensores serios la tesis de J. B. Say de que el mejor impuesto es
el més reducido. Por muy liberal que se sea, hoy es dificil negar la necesi-
dad de aumentar los gastos estatales.
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El aumento del intervencionismo estatal es especialmente patente en el
caso de la educacién. Hemos visto cdmo en todos los paises de Europa,
salvo las tres extrafas excepciones de Espafa, Bélgica y Holanda, la inmensa
mayoria del alumnado estd en manos del sector pdblico, de! Estado. Y lo
més importante es que este hecho es consecuencia de una tendencia histé-
rica universal hacia la estatificacién de la educacién.

La mdquina administrativa crece ininterrumpidamente. Este crecimiento
es evidente. Bastaria ver, para comprobarlo, la evolucién del numero de fun-
cionarios. Esto hace cada vez més complejo y dificil el manejo de esa ma-
quina y exige una mayor planificacién y racionalizacién. Mientras es facil
manejar una pequeifia empresa, es tarea gigantesca la de administrar la actual
méquina administrativa, con cuantiosas cantidades destinadas a este campo
y los miles de funcionarios que en él ejercen su funcién.

Este crecimiento es también especialmente patente en el sector de la
educacidn. El sistema educativo espafiol tenia unos dos millones y medio
de alumnos en 1940, més de tres en 1950 y hoy supera los ocho millones de
alumnos.

Esta extensién del campo de la educacién, junto con el aumento de su
importancia cualitativa, lleva, como hemos dicho al principio, a una cifra
de gastos cada vez mayor. Y esto, a su vez, y como hemos también sefia-
lado, obliga a un control riguroso de los gastos y a un aprovechamiento dpti-
mo de los medios disponibles y, en conjunto, a una mejor organizacién y
funcionamiento de la Administracién educativa.

2. La planificacién de la Administracién

Parece, pues, evidente la necesidad de organizar y planificar racional-
mente la Administracién. La planificacién no es sino la aplicacién [dgica
del principio de racionalidad. Planificar es conjugar los fines, los medios y
las medidas. Establecidos unos fines, hay que estudiar cudles son las me-
didas mds eficaces para alcanzar esos fines con los medios disponibles.

En primer lugar, deberd replantearse el eterno tema de los fines de la
educacidén. ;Se quiere producir buenos profesionales, buenos ciudadancs,
hombres cultos, cientificos...? iEn qué medida o dosis debe aspirarse a estos
diversos aspectos de la formacién integral? La industria educativa es una
extrafia industria que no sabe exactamente lo que quiere producir, ni cudnto
quiere producir, ni qué calidad tiene el producto obtenido, ni cudnto cuesta
la unidad producida. ..

En segundo lugar, deberé analizarse y utilizarse adecuadamente los me-
dios disponibles. La Administracién es un conjunto de medios humanos y
materiales, relacionados por unas normas de actuacién. Para que la Adminis-
tracién funcione adecuadamente habrd que revisar su anatomia y su fisiolo-
gia, es decir, su estructura y composicién, las relaciones entre sus diversos
érganos y su funcionamiento.

Deberd elaborarse primero la estructura de la Administracién educativa,
es decir, ese famoso organigrama administrativo que tantas tentaciones y que-
hraderos ocasiona al politico y que tanto temor suscita en el funcionario.

Entre los medios de que dispone la Administracidon, el mds importante es
el humano, el funcionario. Este es el punto clave de la reforma administra-
tiva. En relacién con él, habria que aplicar el cldsico lema de «querer, saber
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y poders. El funcionario debe tener interés por la tarea que realiza, debe
tener competencia para desempenarla eficazmente y debe disponer de atribu-
ciones y responsabilidades y medios materiales para llevarla a cabo. El funcio-
nario estd hoy gravemente desmoralizado por la inadecuada organizacién de
la Administracién, por la infrautilizacién y mala utilizacidn de los servi-
cios y, sobre todo, por la falta absoluta de estimulos en su profesién.

3. Condiciones de la reforma

Es importante sefialar, para terminar, que la reforma de la Administra-
cién Publica es totalmente necesaria, pero que sélo debe llevarse a cabo en
determinadas condiciones, de las que querriamos sefialar las mds importan-
tes a nuestro juicio. En primer lugar, que sea una reforma meditada y seria.
Que no sea una reforma mds, porque esto sélo probaria que las reformas
anteriores han sido deficientes y que no existen criterios claros sobre lo que
basar la reorganizacién administrativa.

En segundo lugar, que sea una reforma paulatina y progresiva. Si una
méquina funciona mal, no e¢ prudente desmontar de golpe todas sus piezas,
sino que es aconsejable irlas cambiando una a una, hasta descubrir dénde
estdn los fallos. La reforma administrativa debe ser una tarea continua.
Igual que «la educacién es una permanente tarea inacabada», como dice
acertadamente el predmbulo de la Ley General de Educacién, asi también
lo es la reforma administrativa. La obsesién por llegar a La reforma agraria,
o La reforma fiscal, o La reforma educativa..., da como resultado el que
nunca logremos realizar tales reformas. Hay que ir reformando diariamente
la Administracién y huir de las reformas integrales o totales. Siempre hay
que reformar algo. La reforma debe consistir en una mejora diaria, conti-
nua, de la Administracién. Las reformas «para siempres son las que menos
duran.

La reforma debe basarse en la experiencia. Que no sea producto de
unos estudios tedricos, sino basada en la realidad. Que no sea producto
aséptico de laboratorio, sino resultado de un concienzudo estudio de la
actual Administracién.

Otro requisito es que amolde los drganos a las funciones deseadas y
no al revés. No es ldgica esa obsesidén por los organigramas sin antes es-
tudiar las funciones a realizar. Asl, existen multiplicidad de érgancs con
funciones poco claras, o solapadas con otros drganos, o incluso vacias de
atribuciones.

Es necesario también que la reforma sea democrdtica, es decir, que no
sea elaborada sélo por un pequefio grupo de expertos, a espaldas de toda la
Administracidn, sino que participe en ella todo el que tenga algo que aportar.
Es l4gico que las lineas generales de la reforma las elabore un pequefio nu-
mero de técnicos, pero el organigrama que elaboren no tendrd vida si no se
analizan los problemas de cada una de las secciones del Ministerio, y esto
exige la participacién de todos.

Pero si la reforma debe ser democrética, en el sentido amplio de este
término, no debe serlo en el sentido demagdgico. La reforma debe ser emi-
nentemente técnica, sin concesiones demagdgicas. La democracia, felizmente
llegada a nuestras tierras, no es comprendida aln entre nosotros, no acos-
tumbrados a frutas tan exquisitas. La democracia no consiste en el dominio
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general del voto, ni en el dominio del més fuerte o del que mas chille, lo
cual es una dictadura como otra cualquiera, sino en el derecho de participa-
cidn en todos los asuntos a través de los representantes libremente elegidos
y el acatamiento a las normas dadas por el Gobierno una vez oido al
pueblo,

Y debe ser técnica en un doble sentido. En el que acabamos de mencio-
nar, como contrario a la demagogia, y en el sentido de «no politica». La re-
forma debe atender primordialmente a la eficacia de la Administracién.
No debe dejarse llevar por consideraciones ajenas a este criterio empresa-
rial de pura racionalidad. El objetivo debe ser el de lograr la mdxima efi-
cacia y rendimiento de la Administracién.

Y, por uUltimo, que la reforma no se haga si no se tiene el firme pro-
pésito de reformar lo mds importante: el factor humano, el funcionario.
De nada sirven organigramas perfectos si no $e solucionan los gravisimos
problemas del horario, de la dedicacién del personal, de las incompatibili-
dades, de las retribuciones, del sistema de ascenso... La reforma debe ser
completa. Paulatina en el tiempo, pero integral en su extensién.

4. Conclusién

El problema de la financiaciéon de la Administracién educativa carece de
sentido mientras no se relacione con el problema de la organizacién y fun-
cionamiento de esa Administracién. El desarrollo de nuestra educacién no
va a depender tanto del volumen de gastos destinados a este sector, sino
del acierto de la politica educativa, Y éste dependerd, en ¢ltima instancia,
de la organizacién de la maquina administrativa encargada de esa politica.
Es muy dificil que de una buena administracién salgan malas leyes, y es
imposible que de una mala administracién salgan leyes buenas.

La Administracién Piblica se ha convertido en la empresa més importante
del pals, cuantitativa y cualitativamente. No sélo es la empresa més grande,
sino la empresa que rige la vida de las deméds empresas y de toda la socie-
dad. Carece, pues, de sentido planificar la vida del pais mientras no se pla-
nifique la propia Administracién Publica. El «Who plans the planners» es
anterior, en el orden légico, a los planes en general.

Y dentro de la Administracién Puiblica, la educacién es sector prioritario,
también en calidad y en cantidad. No sélo es el sector con més funcionarios,
sino el sector més influyente en la vida del pais. La organizacién y eficacia
de la Administracién educativa es, pues, problema de la mds alta prioridad
y debe concedérsele la méxima importancia. Y el problema de la financia-
cién de esta Administracién no puede abordarse profunda y seriamente mien-
tras no se haya reorganizado y puesta a punto la méquina administrativa.
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