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1. Introduccion

Garantizar el derecho social a la educacion requiere decisiones de politica publica de las
administraciones de gobierno que se materializan en los niveles de inversion y
financiamiento del sistema educativo. La asignacion de los recursos constituye uno de los
principales medios para financiar las condiciones de escolarizacion como condicion
necesaria, pero no suficiente per se. La dinamica del federalismo educativo desde la
perspectiva de la economia politica permite abordar las relaciones intergubernamentales
que evidencian las tensiones en torno a la provision de la educacion como bien publico
para ejercer el derecho efectivo a la educacién en un sistema federal y descentralizado
como el de la republica argentina.

En contextos de restricciones fiscales y estrategias de consolidacion fiscal, donde el
Estado busca ordenar las cuentas y aumentar la eficiencia del gasto, la necesidad de
optimizar el uso de los recursos cobra ain mayor relevancia. En este sentido, resulta
importante analizar el nivel de inversidn educativa en un pais con una estructura federal
compleja como la Argentina.

En este marco, analizar la inversion desde la perspectiva de la economia politica de la
distribucion de funciones del Estado entre los niveles de gobierno, tanto nacional como
provincial, requiere comprender la dindmica de las reglas fiscales que operan en el
financiamiento educativo en Argentina en relacion con los incentivos y/o des-incentivos
que tiene cada nivel de gobierno para alcanzar la meta de inversion establecida en el 6%
del PIB acorde a la Ley de Educacion Nacional sancionada en el afio 2006.

En Argentina, la prestacion de los servicios de educacion basica no universitaria ha sido
historicamente una responsabilidad de las jurisdicciones provinciales, mientras que el
Estado nacional se encarga de planificar politicas educativas nacionales de alcance
general tendientes a la disminucion de las desigualdades, el monitoreo y evaluacion de
los resultados del sistema educativo. No obstantes, son las jurisdicciones provinciales las
que tienen la responsabilidad primaria por los servicios de educacion bésica no




universitaria y las instituciones de educacion superior no universitaria de formacion
docente y formacién técnico-profesional.

La estructura de financiamiento del sistema educativo nacional se inserta en un marco de
federalismo fiscal que distribuye funciones de gasto y potestades de recaudacién
tributarias que procura establecer un disefio institucional sobre la base de la
correspondencia fiscal entre los niveles de gobierno para garantizar un federalismo fiscal-
educativo equilibrado y sostenible.

El objetivo principal de este articulo consiste en explorar la dindmica de las reglas fiscales
en el financiamiento educativo de la Argentina entre los afios 2005 y 2024 para identificar
los incentivos y/o des-incentivos que tiene cada nivel de gobierno para alcanzar el
cumplimiento de las metas de inversion en educacién comprometidas por las leyes de
Financiamiento Educativo (N° 26.075/05) y la Ley de Educacion Nacional (N°
26.206/06) vigentes desde el afio 2005 y 2006 respectivamente.

Para ello se plantean cuatro objetivos especificos: primero, analizar las metas fiscales de
gasto publico consolidado en la funcién educacion desde una mirada federal,
desagregando los niveles de gobierno. Segundo, caracterizar las implicancias de las reglas
fiscales que operan sobre el mecanismo de financiamiento que permita soslayar los
incentivos y/o des-incentivos para el cumplimiento fiscal establecido en el marco
regulatorio. Tercero, explorar y describir los impactos fiscales de la estructura del gasto
en las jurisdicciones provinciales. Cuarto, contextualizar la evolucion del federalismo
fiscal-educativo en el que se insertan las reglas fiscales que operan en la estructura de
financiamiento educativo.

Este articulo propone una hipotesis central que consiste en el planteamiento del
agotamiento de las reglas fiscales en el financiamiento educativo argentino para alcanzar
la meta de inversion del 6% del PIB establecida por la Ley de Educacién Nacional para
el periodo comprendido entre los afios 2011 y 2024. En efecto, se plantea el desafio de
problematizar como el mismo mecanismo de financiamiento educativo permitié alcanzar
el 6% del PIB destinado la educacion, ciencia y tecnologia por la Ley de Financiamiento
Educativo entre los afios 2005 y 2010 y, luego se torné insuficiente y obsoleto para
sostener el 6% del PIB destinado a la educacion de manera exclusiva.

Para abordar la probleméatica planteada, se desarrollan dos argumentaciones
complementarias. Por un lado, las reglas fiscales en el financiamiento educativo resultan
desiguales para cada nivel de gobierno en el federalismo fiscal-educativo argentino. Es
decir, los esfuerzos de inversion por nivel de gobierno resultan desiguales respecto a la
estructura de gasto educativo que conviven con diferentes capacidades en la toma
decision para la asignacién discrecional de los recursos. Por otro, la dindmica de la
consolidacién fiscal en el financiamiento educativo produce incentivos y desincentivos
divergentes para Nacion y provincias, configurando un juego de suma cero dentro del
federalismo fiscal-educativo.

De esta manera, se plantean algunos interrogantes que guian el analisis: ¢Resultan
suficientes las reglas fiscales implementadas en el financiamiento educativo argentino
para alcanzar las metas de inversion?, ;Cuales son los incentivos y/o des-incentivos de
financiamiento que tiene cada nivel de gobierno en la concurrencia de inversion educativa
consolidada del 6% del PIB?, ;Cémo fue la dinamica de la correspondencia fiscal entre



los recursos y gastos en las jurisdicciones provinciales? y ¢Cuéles son las perspectivas
futuras de la estructura de financiamiento para ambos niveles de gobierno?.

Finalmente, se presentan los hallazgos y conclusiones basados en evidencia empirica, asi
como consideraciones orientadas a repensar la racionalidad subyacente de las reglas
fiscales educativas y proponer ajustes que permitan alcanzar y sostener en el tiempo la
meta de inversion del 6% del PIB prevista por la Ley de Educacion Nacional en la
republica Argentina.

2. Marco Teorico y problematizacion

Para la comprension del federalismo fiscal-educativo se requiere abordar los
componentes principales de esta relacion mediante dos perspectivas de analisis que
establece. Por un lado, la captacion de los recursos y, por otro lado, la distribucion de los
gastos entre los niveles de gobierno, lo que requerird un tipo de distribucion de los
recursos captados. Desde la perspectiva horizontal, se disefia la distribucion de
responsabilidad de los tipos de finalidades y funciones que cada area de los niveles de
gobierno se haran cargo y, desde la perspectiva vertical, se configura qué nivel de
gobierno se responsabiliza de la provision de los distintos bienes y servicios.

En este sentido, Tiebout (1956), Oates (1972; 1999) y Musgrave (1959) hacen referencia
a la concepcion de la hacienda publica que promueva principios que regulen las funciones
hacendarias de los distintos niveles de gobierno. En los debates acerca del disefio del
federalismo fiscal Mwinjuma et al (2015) plantea definir la administracion y
financiamiento de las prestaciones de bienes y servicios publicas se plantea la puja entre
la centralizacion y descentralizacion.

Para que la descentralizacion fiscal funcione adecuadamente es necesario que se cumplan
ciertos requisitos que se resumen en el principio de correspondencia fiscal, que establece
el equilibrio entre los niveles de recaudacion y los gastos para generar una
descentralizacion sustentable y equilibrada delineado por Bird. (1998; 2001).

Albuquerque (2004), analiza la complejidad del federalismo fiscal y la descentralizacion
sosteniendo que hay posibilidad que sea exitosa la descentralizacion sin un modelo de
desarrollo econémico y de politica publica que asegure la concurrencia equilibrada entre
la distribucion de los recursos y gastos publicos junto con el fortalecimiento de las
capacidades estatales que lo administren. En este marco, el rol de las transferencias
intergubernamentales cobra un rol central al abordar las relaciones intergubernamentales
tal como plantean en dicha relacion tal como lo exponen algunos de sus autores mas
representativos como Wright (1997), Jordana (2002a y 2002b) y Al-Samarrai y Lewis
(2021).

El federalismo fiscal-educativo en Argentina se sustenta sobre un esquema tripartito de
fuentes de recursos, primero, por medio la distribucion de los recursos de la
Coparticipacion Federal de Impuestos, segundo las transferencias no automaticas
(discrecionales) intergubernamentales entre el Estado Nacional desde las distintas
reparticiones ministeriales hacia las jurisdicciones provinciales en concepto de politicas
educativas y, tercero, los recursos provinciales propios (netos del calculo de los recursos
coparticipables). La principal fuente de financiamiento educativo proviene de los ingresos
publicos para cada uno de los niveles de gobierno.



En esta linea diversos autores plantean las tensiones fiscales que operan en el federalismo
fiscal-educativo y el rol de las transferencias intergubernamentales como Cetrangolo y
Gatto (2002), Cetrangolo y Jimenez (2004), Porto (2003, 2008, 2021), Morduchowicz y
Arango (2010), Claus (2019 a y b, 2020, 2021, 2024 y 2025), Bernal y Pizzolo (2018).
Piffano (2005) y Bernal y Alba (2022). En términos de salvaguardas en educacion
Liberman (2023) plantea que la cooperacién multinivel se desarrolla en los 6rganos de
discusion y debate en el cual los representantes de ambos niveles concertan y resuelven
acuerdos como en el Consejo Federal de Educacion (CFE).

Los efectos que genera la planificacion de la asignacion de recursos en cada nivel de
gobierno impactan en los margenes de autonomia en relacion con la discrecionalidad del
gasto educativo respectivamente que resulta de interés para complementar la perspectiva
del federalismo fiscal-educativo tal como plantean Silva (2024), Claus (2024 y 2025) y
Riquelme (2023).

El financiamiento educativo en Argentina se regula, mediante un conjunto de normativas
sancionadas a nivel nacional, debido a que el sistema educativo se organiza sobre un
esquema federal y descentralizado. La naturaleza concurrente del financiamiento
educativo establece que las jurisdicciones provinciales y el gobierno nacional tienen la
responsabilidad del financiamiento sectorial. Es por ello por lo que el rol de las
transferencias financieras educativas del gobierno nacional se constituye como una
herramienta potente para disefiar y planificar la asignacion de los recursos en el sistema
educativo nacional que permita explorar las reglas fiscale que operan sobre la estructura
del financiamiento educativo del pais.

3. Metodologia y Fuentes de Informacion

La metodologia utilizada sigue los lineamientos de Della Porta y Keating (2008), que
describen como estudios de caso aquellos que permiten la generacion y formulacion de
comparaciones analiticas en contextos delimitados y teorias de prueba en casos
especificos. La metodologia de estudios de casos se divide en cuatro enfoques:
descriptivo, interpretativo, generador de hipétesis (heuristico) y evaluacion teorica. Los
estudios de caso son ampliamente utilizados en los analisis comparativos de las politicas
publicas ademas de contribuir a la produccion de datos empiricos, la construccion de
teorias y la fundamentacion de debates académicos con casos especificos (Della Porta y
Keating, 2008).

En base a la utilizacion de los criterios y categorias de clasificacion para en sintonia
Sampieri et al (2010), se desarrollé una estrategia mixta, que implica combinar la
caracterizacion descriptiva y comprensiva de la problematica planteada junto con la
elaboracion de evidencia empirica que apoye el abordaje del planteamiento formulado
procurando testear la hipétesis tedrica con evidencia empirica.

La estrategia metodoldgica se plantea como una investigacion mixta que combina un
abordaje cualitativo y cuantitativo que permita abordar la problematica de las reglas
fiscales que operan sobre la estructura del financiamiento educativo como objeto de
estudio de la problematica planteada desde la perspectiva de la economia politica del
federalismo fiscal-educativo en la argentina.

Los lineamientos de la estrategia cualitativa se apoyan sobre Cyr y Wallace (2024), para
relevamiento de los datos e informaciones de contextualizacion de la problematica. Para



el andlisis documental se consideraron los lineamientos de investigacion cualitativa
planteados por Quin Patton (2015) que permitan desarrollar un abordaje cualitativo de
tipo documental complementando a la contextualizacion. Entre las técnicas de analisis se
comenzo por el analisis documental del marco normativo y regulatorio correspondiente
al periodo delimitado del objeto de investigacion junto con las fuentes de informacion
secundaria que proveen los datos oficiales para el procesamiento y andlisis cuantitativo
desarrollado.

De forma complementaria, los lineamientos de la estrategia metodologica cuantitativa
siguen los lineamientos de investigacion mixta de Creswell, J. W. y Creswell, J.D. (2018),
utilizando los métodos de investigacion en la administracion pablica en linea con Thiel,
S. (2014), finalmente se delimita el estudio de caso comparado apoyado sobre las
orientaciones desarrolladas por Gerring (2008) como herramientas y opciones
metodoldgicas.

En este sentido, se busca elaborar la evidencia empirica fiscal que permita desarrollar los
mecanismos de verificacion y/o refutacion de los argumentos planteados luego del
diagnostico descriptivo y contextual. El tipo de disefio analitico corresponde a un analisis
longitudinal en tanto que permitié analizar la evolucion de las reglas fiscales en el
financiamiento educativo para alcanzar las metas de inversion, diferenciando la dinamica
operada para cada nivel de gobierno en la concurrencia del federalismo fiscal-educativo
en Argentina. La delimitacion del periodo planteado permite explorar las continuidades
y rupturas en la l6gica subyacente del financiamiento educativo en la Argentina.

Respecto de las fuentes de informacion, el tratamiento de la informacién se encuentra
debidamente detallada y corresponde a fuentes secundarias de diversos organismos
oficiales como la Coordinacion General de Costos Educativos (CGECSE) de la Secretaria
de Educacion (SEDUC) del Ministerio de Capital Humano (MCH), el Ministerio de
Economia de la Nacién (MECON), la Comisién Federal de Impuesto (CFI) y el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos de la Republica Argentina (INDEC).

4. Resultados y Hallazgos

La planificacion del financiamiento educativo en Argentina desde inicios del Siglo XX
estuvo marcada por tensiones federales entre el Estado Nacional y las jurisdicciones
provinciales. En efecto, se observan periodos de centralizacion de la inversion a cargo del
estado nacional y periodos de descentralizacion fiscal del gobierno nacional hacia las
jurisdicciones provinciales. (Claus, 2025).

Desde comienzos del Siglo XXI, en el afio 2005, el financiamiento educativo adquirio
centralidad en la agenda de politica publica a partir de la sancion de la Ley Nacional de
Financiamiento Educativo, que establecio la meta de invertir el 6% del PIB en educacion,
ciencia y tecnologia. Para ello, incorpord por primera vez en la historia, un mecanismo
de asignacion de recursos de una parte de los recursos provenientes del régimen de
coparticipacion federal de impuestos para sostener el incremento estipulado, acompafiado
de un conjunto de objetivos y metas de politicas educativas. Un aspecto clave fue que la
ley dispuso una mayor participacion relativa del Gobierno Nacional en el aumento del
gasto educativo, en comparacion al momento de promulgacion de dicha Ley.



Esta norma consagro de manera inédita, el rol del Estado Nacional como vector y garante
del financiamiento educativo, impulsando una recentralizacion de politica educativa que
historicamente ha estado descentralizada. A través de este esquema, se buscd reposicionar
al Estado Nacional como actor fundamental en el sistema educativo federal y
descentralizado, caracterizado por marcadas desigualdades territoriales. La ley de
Educacién Nacional, planted lo que se define como meta de inversion el 6% del PIB de
manera sostenida desde el afio 2011 en adelante.

El financiamiento educativo en la Argentina se caracteriza por tener un esquema federal
sobre una administracion descentralizada. En este sentido, el Estado Nacional y las
jurisdicciones provinciales son los responsables de la financiacion del sector, es por ello
por lo que se indaga sobre el federalismo-fiscal en educacion. Asi es que existen tres
fuentes de financiamiento: los recursos del presupuesto nacional, los recursos
provinciales producto de la recaudacion tributaria y los recursos de la Coparticipacion
Federal de Impuestos (Fiorucci, P; Anton, A.; 2020). Este ultimo siendo muy importante
en la relacién entre la nacion y las provincias porque, por un lado, es un ingreso central
para las mismas y, en segundo lugar, porque existe un desequilibrio con respecto a los
recursos que se apropia la Nacion en relacion con las provincias, siendo estas ultimas
quienes tienen mas gastos respecto a sus recursos.

En el marco de la mayor correspondencia fiscal a nivel federal se destaca la incorporacion
de las leyes de financiamiento y educacion nacional para afectar una proporcién de los
recursos provenientes de la coparticipacion federal hacia las jurisdicciones provinciales.
Esta estrategia obedecidé a la prevision que ante un mayor incremento de recursos
destinados a las jurisdicciones provinciales se posibilitara un incremento adicional para
financiar la educacion en las mismas (Claus, 2019 y 2025).

En este sentido la evidencia de los resultados demuestra que las metas de inversion en
educacion consolidada resultan insuficientes en funcion de las reglas fiscales vigentes que
operan en la estructura del financiamiento educativo. A lo largo del periodo analizado, se
identificaron comportamientos desiguales entre los niveles de gobierno respecto a la
autonomia de los recursos y gastos publicos exponiendo distintos margenes de libertad
respectivamente.

El gréfico N°1 presenta la evolucion de la meta establecida y los niveles de inversion
realizados, reflejando el grado de cumplimiento desde su implementacion hasta el afio
2024. El resultado mas relevante es que la meta se cumplié Unicamente en 2015, mientras
que el resto del periodo se caracterizd por una tendencia de estancamiento e
incumplimiento por ambos niveles de gobierno, donde no solo no se alcanz6 el umbral
previsto (grafico N°2) sino que comienza a ampliarse la brecha entre las metas y la
inversion a partir de 2016, pero sobre todo y de modo mas sensible y significativo a partir
de 2017-2018, dando como resultado en el 2024 la mayor diferencia.

Si bien la inversion como porcentaje del PIB a inicios del periodo presenta un incremento
gradual, a partir del 2015, la inversion educativa registra un desplome y una tendencia
decreciente, con disminuciones significativas en los Gltimos afios que ubican el gasto
educativo consolidado en niveles incluso inferiores a los registrados en 2011. No
obstante, un elemento que podria permitir explicar las razones de la disminucion de la
inversion educativa es el que sefialan los autores Fiorucci, P y Anton, A. (2020) en el
momento en el que el financiamiento del sector comienza a caer es cuando la economia
transitaba sobre un fuerte nivel de endeudamiento publico, que podria hacer presiones



sobre los recursos con los que cuenta el Estado Nacional para hacer frente a sus
COmMpPromisos.

De la comparacion entre la meta establecida y el gasto efectivamente ejecutado se
evidencia un incumplimiento sistematico de la meta establecida por la Ley de Educacién
Nacional. Entonces, si los mecanismos de asignacion se mantuvieron y, por lo tanto, las
provincias pudieron disponer de mayores recursos para hacer frente al gasto educativo
desde las transferencias, la pregunta es, entonces, por qué observando la serie de gasto
como porcentaje del PIB no es posible observar un crecimiento significativo del gasto
consolidado. De este modo, una hipotesis emergente consiste en el reemplazo de las
fuentes de financiamiento por parte de las jurisdicciones provinciales que cuando se
incrementan las transferencias desde Nacion, especificas a educacion, las provincias
reducen su propio esfuerzo fiscal sustituyendo recursos en lugar de sostenerlos y/o
complementarlos, dando como resultado un gasto consolidado menor al previsto. Esto
implica un mayor volumen de recursos de Nacion a las provincias que no se ven reflejados
en la expansion del gasto consolidado, incumpliendo por ello la meta del 6% del PIB.

Grafico N° 1. Gasto Publico en Educacion Consolidado. Aios 2011-2024*
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la CGECSE/SEDUC/MCH,
www.presupuestoabierto.gob.ar, DNAP e INDEC.

En el grafico N°2 se observa la mayor participacion en el gasto educativo consolidado a
cargo de las jurisdicciones provinciales en el nivel de financiamiento de los servicios
educativos. También, refleja la asimetria y desequilibrios entre los niveles de gobierno,
donde en promedio, entre 2 y 3 de cada 10 pesos en educacién provienen del Gobierno
Nacional, mientras que entre 7 y 8 son ejecutados por las provincias. Por otro lado, es
importante plantear que en el disefio institucional de la meta se considera que dentro del
gasto que corresponde a Nacion estan incluidos las afectaciones a universidades
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nacionales y solo una parte (entre el 20%-30%) se afecta especificamente a la educacion
bésica, es decir que de la meta del 6% no todo el esfuerzo se destina exclusivamente a la
educacion basica, donde su rol deberia ser més significativo.

A partir de los graficos que se exponen a continuacion se puede observar que entre 2011
y 2014 tanto el nivel de inversion consolidada como el gasto por nivel de gobierno se
mantuvo relativamente constante con variaciones minimas hacia el alza. El Estado
Nacional destin6 entre el 1,13%-1,23% mientras que las jurisdicciones provinciales
destinan en promedio entre el 4,37%-4,43% del PIB. Desde el 2015, se registra una
notable reversion de los avances alcanzados en la Gltima década en términos de
financiamiento del sector. Esto puede observarse en el descenso de la participacion tanto
del estado nacional como de las provincias. Pese al incremento continuo de la presion
impositiva y una progresiva distribucion de recursos del régimen de coparticipacion
federal de impuestos hacia las jurisdicciones provinciales, la economia ingresé en un
sendero de fluctuacion, alternando afios de crecimiento y decrecimiento que generan
oscilaciones en la magnitud total de la disponibilidad de los recursos (Claus y Sanchez,
2019), pudiendo explicar el comportamiento observado.

Gréfico N° 2. Gasto Publico en Educacion por Nivel de Gobierno. Afos 2011-2024*
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El financiamiento educativo a cargo de las jurisdicciones provinciales se sostiene en tres
fuentes principales: los recursos propios, las transferencias nacionales (transferencias no
automaticas) y la afectacion especifica de recursos coparticipables (transferencias
automaticas). El grafico que se expone a continuacion permite una comparacion entre
2011y 2024. En el afio 2011 se observa que la proporcién de recursos provinciales netos
destinados a educacion resulta superior que en 2024, lo que evidencia que, la
incorporacion de la afectacion especifica no se tradujo necesariamente en un incremento
sostenido de la inversion consolidada, sino en un cambio en la composicion de las fuentes,
contribuyendo a una reduccién del esfuerzo fiscal propio de las provincias.
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Es decir, mientras que los fondos de origen nacional por la doble via han sido crecientes,
los fondos de origen provincial netos de los recursos nacionales de libre disponibilidad se
vieron disminuidos, evidenciando el reemplazo de la fuente de financiamiento en la
inversion educativa a cargo de ellas. Este contexto, refleja los incentivos existentes a la
puja por los recursos entre los niveles de gobiernos ya que persiste la necesidad de
establecer incentivos y/o reglas objetivas de proteccion de la inversion educativa.
Discontinuar la afectacion de los recursos coparticipables de origen nacional implicaria
un efecto adverso para sostener el nivel de inversion en educacion a cargo de las
jurisdicciones provinciales. (Claus, A y Bucciarelli, 2020).

Tal como se presenta em el grafico N° 3, desde la perspectiva de las jurisdicciones
provinciales, la estructura del gasto educativo por fuente de financiamiento registré una
modificacion significativa entre los afios 2011 y 2024. La permanencia de las reglas
fiscales en educacion permanecié vigente para dicho periodo que impactaron en la
estructura de financiamiento de las jurisdicciones provinciales. En efecto, en el afio 2011,
la incidencia de los fondos de los Programas Educativos Nacionales del Gobierno
Nacional (Transferencias No Automatica) representaron entre el 4% en Neuquén y el 16%
en La Rioja siendo el 8% el promedio de total pais.

En contraposicion, para el afio 2024, en la mayoria de las jurisdicciones provinciales se
incremento la participacion de los fondos de origen nacional por la doble via del tipo de
transferencias. El incremento principal se registré en la participacion de las transferencias
automaticas de la coparticipacion que oscilé entre el 6% en Neuquén hasta el 37% en
Tucuman respecto del gasto educativo jurisdiccional. En cambio, se observa un retroceso
en la incidencia de los fondos de los Programas Educativos Nacionales (TNA) en los
cudles se observa un 1% en Neuquén y un méximo de 10% en Tucuman.

Desde la mirada general de la situacién provincial, se observa que en el afio 2024, en 14
jurisdicciones provinciales se registra una participacion de los recursos nacionales mayor
al promedio nacional que se ubicd en el 23% su incidencia del gasto jurisdiccional y en
las provincias fue del 25% Chaco, 26% Buenos Aires, 26% San Luis, 27% Salta y
Catamarca, 28% San Juan, 29% La Rioja, 30% Mendoza, 32% Jujuy y Misiones, 34%
Corrientes, Formosa y Santiago del Estero y del 47% en Tucuman. (En el anexo se
presenta la tabla desagregada para las 24 jurisdicciones provinciales).



Gréfico N° 3. Gasto Publico en Educacion de las jurisdicciones Provinciales por
Fuente de Financiamiento. Afios 2011-2024*
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En este punto, resulta interesante preguntarse el rol que tienen los fondos de origen
nacional por la doble via de financiamiento en términos de incentivo y/o desincentivos
para que las jurisdicciones provinciales sostengan los niveles de inversién en educacion.
Los hechos estilizados demuestran un crecimiento sostenido entre los afios 2011 y 2024
de la participacion de los recursos de origen nacional (RON) en la estructura de
financiamiento del gasto educativo en las jurisdicciones provinciales.

Una discusion que se soslaya en la estructura de financiamiento se vincula con los
criterios y formulas que operan en la distribucion de los RON entre las jurisdicciones
provinciales para promover un mayor impacto de la inversién y una mejora redistributiva
de las desigualdades educativas persistentes. En linea con lo que plantean Claus y Vinacur
(2024), la planificacion de los recursos y la obtencion de los resultados de aprendizaje
registran una correlacion superior a 0,6 entre ambas dimensiones que habilitan la mejora
en la planificacion y asignacion de los recursos del gobierno nacional en relacién con el
gasto de las jurisdicciones provinciales. (Claus y Vinacur, 2024).

Como se menciono, la dindmica del financiamiento educativo en Argentina se inserta en
un marco federal fiscal en el cuél se debate la distribucién de los recursos entre los
distintos niveles de gobierno. Uno de los elementos principales para comprender la
evolucion de la correspondencia fiscal consiste en comprender la distribucion primaria de
los recursos del régimen de coparticipacion federal de impuestos. En ésta distribucion
primaria, se establece cuanto del total de los recursos de la coparticipacion seran captados
por el Gobierno Nacional y por las 24 jurisdicciones provinciales.
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En este sentido, tal como se presenta en el grafico N° 4, la evolucion entre 2005 y 2024
de la distribucion primaria de los recursos en porcentaje del PIB registrd dos grandes
comportamientos. En primer lugar, entre los afios 2005 y 2015, se registro un crecimiento
de los recursos totales coparticipables que pasé del 12,5% en 2005 al 15,0% en 2015
respecto del PIB. En este periodo, el Gobierno Nacional centraliz6 entre el 52% y 57% el
total de los recursos de la distribucién primaria. En estos afios, la inversion del Gobierno
Nacional en educacién crecio de manera significativa como se analiz6 en Claus (2024 y
2025) junto con el incremento de la inversion de las jurisdicciones provinciales que
permitieron cumplir con las metas de la Ley de Financiamiento Educativo y sélo en el
afio 2015 con la meta de inversion de la Ley de Educacion Nacional.

Posteriormente, entre los afios 2016 y 2024, se registra un cambio significativo en la
captura multinivel de la distribucion primaria. En efecto, las jurisdicciones provinciales
vieron incrementada su participacion de los fondos entre el 52% y 57% del total de la
distribucion primaria viendo reducida la participacion del gobierno nacional entre un 43%
y 48% restante. No obstante, desde el afio 2016 se observé un decrecimiento de los fondos
de los Programas Educativos Nacionales del Gobierno Nacional junto con una
disminucion persistente del gasto educativo de las jurisdicciones provinciales.

Grafico N° 4. Distribucién Primaria de los recursos de la Coparticipacion Federal
de Impuestos por Nivel de Gobierno. Afios 2005-2024
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la CGECSE/SEDUC/MCH,
www.presupuestoabierto.gob.ar, DNAP e INDEC.

El principal corolario de la evolucion y dindmica de la captura de los recursos por nivel
de gobierno de la distribucion primaria entre los afios 2005 y 2024, evidencio el cambio
tendencial de la participacion desde el afio 2016 que continuo hasta el 2024
incrementando la participacion de las jurisdicciones provinciales de manera significativa
y mayoritaria.

Entonces, uno de los principales aspectos para complementar al planteo inicial del
agotamiento de las reglas fiscales para garantizar el financiamiento educativo que permita
alcanzar las metas de inversion radica en los incentivos y/o des-incentivos que poseen las
jurisdicciones provinciales para sostener los niveles de inversion en un marco federal
fiscal de mayor captura de los recursos del régimen de coparticipacion federal de
impuestos.
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Como se presenta en el grafico N° 5, la relacién Recursos de Origen Nacional de la
Coparticipacion Federal de Impuestos y Gasto Educativo de las 24 Jurisdicciones
Provinciales en porcentaje del para los afios 2005 a 2024. El argumento principal desde
la perspectiva federal es que la equidad en la correspondencia fiscal permite la equidad
en la asignacion de los recursos. En efecto, como se observa en el grafico, la paradoja
entre los dos periodos previamente mencionados, en el cudl, entre los afios 2005 y 2015
se registra un crecimiento de los RON del 5,9% en 2005 hasta el 7,0% en 2015 respecto
del PIB junto con un crecimiento moderado del gasto educativo (neto de RON y TNA)
del 3,0% en 2005 al 3,4% en 2015, evidenciado un incentivo cooperativo entre ambos
niveles de gobierno en el que ambos incrementaron los fondos destinados a la inversion
educativa.

No obstante, desde el afio 2016, se modifico la dinamica de las reglas fiscales, que
refuerza el planteo del reemplazo de las fuentes de financiamiento educativo en el cual,
ante un crecimiento de los RON se registra un decrecimiento del gasto educativo de las
jurisdicciones provinciales hasta un minimo del 2,7% en el afio 2024. En resumen, la
paradoja resulta que ante un crecimiento de los RON se reduce el gasto educativo
generando un des-incentivo para el cumplimiento de la meta de inversion del 6% del PIB
desde el afio 2011 de manera sostenida.

Grafico N° 5. Recursos de Origen Nacional de la Coparticipacion Federal de
Impuestos y Gasto Educativo de las 24 Jurisdicciones Provinciales.
(En % del PIB) Afios 2005-2024
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion de la CGECSE/SEDUC/MCH,
www.presupuestoabierto.gob.ar, DNAP e INDEC.

De forma complementaria, en el grafico N° 6, se presenta el complemento a la incidencia
de los RON, incorporando las transferencias no automaticas (ATN) del gobierno nacional
hacia las jurisdicciones provinciales junto con el gasto educativo a cargo de éstas. En
efecto, la inclusién de los ATN refuerza el comportamiento previo de des-incentivo para
que las jurisdicciones provinciales sostengan la inversion en educacion. De hecho, entre
los afios 2016 y 2024 las provincias incrementaron entre 1% y casi 3% los recursos de
origen nacional respecto del PIB sin que el financiamiento educativo se viera beneficiado
de la mejora en la correspondencia fiscal entre ambos niveles de gobierno.
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Gréfico N° 6. Recursos Nacionales (RON-CFI y ATN) y Gasto Educativo de las 24
Jurisdicciones Provinciales.
(En % del PIB) Afios 2005-2024
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El analisis del periodo evidencia no solo la necesidad de proteger la inversion educativa
de los vaivenes macroeconémicos mediante nuevos instrumentos de financiamiento
educativo sino también los desafios vinculados a la estructura y mecanismos de
asignacion de recursos existentes en Argentina. En particular, la afectacion de recursos
coparticipables produjo un efecto de reemplazo de fuente de financiamiento en las
jurisdicciones provinciales. Esto implico la disminucién de la inversion provincial con
recursos propios, generando un aumento de la incidencia de los recursos coparticipables
de origen nacional en la estructura del financiamiento provincial. Resulta llamativo que
esto sucediera en un contexto de mayor correspondencia fiscal, que les permitié disponer
con mayor holgura financiera.

La dinamica de la afectacion especifica de una proporcion de recursos de la
coparticipacion federal de impuesto registré distintos comportamientos que incentivaron
o des-incentivaron el incremento de la inversion a cargo de las jurisdicciones provinciales.
Entre los afios 2005 y 2010, estimuld el incremento de la inversion provincial, entre los
afios 2011 y 2015, se orientd a sostener los niveles de inversion real con una leve
tendencia creciente. Posteriormente, entre los afios 2016 a 2024, el incentivo fue hacia el
reemplazo de fuentes de financiamiento desde la 6ptica provincial, a mayor afectacion
especifica de coparticipacion sectorial, mayor reduccion (méas que proporcionalmente) de
los recursos de origen provincial netos de los provenientes del Estado Nacional.

En el grafico N° 7 se plante un escenario contractual de la evolucion y dindmica del gasto
de las jurisdicciones provinciales por fuente de financiamiento para el periodo 2011 —
2024, que rige el cumplimiento de la meta del 6% del PIB destinado a la educacion por
ambos niveles de gobierno.

En efecto, tal como se plantea, bajo el supuesto de mantener constante el esfuerzo
provincial observado en 2011 (ceteris paribus), y aplicando la dinamica del
comportamiento del resto de las fuentes de inversion, se plantea qué hubiera pasado si no
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se hubiera des-incentivado el financiamiento educativo por el agotamiento y reemplazo
de las fuentes.

En efecto, tal como se demuestra, ante este escenario se hubiera cumplido de manera
sostenida el nivel de inversion en torno al 6% del PIB en educacion, con las Unicas
excepciones de los afios 2019 y 2024, que se registraron fuertes ajustes fiscales
impulsados por el Gobierno Nacional. No obstante, de haberse sostenido el nivel de
inversion de las jurisdicciones provinciales registrado en el afio 2011 para el resto del
periodo, el cumplimiento de la meta de inversion se hubiera alcanzado de manera
sostenida. Asimismo, el gobierno nacional, en los afios 2019 y 2024, por su ajuste fiscal
redujeron su participacion de los fondos de los Programas Educativos Nacionales (TNA)
que incentivaron el incumplimiento de la meta del 6% del P1B practicamente por la misma
proporcién porcentual que el incumplimiento consolidado.

Grafico N° 7. Gasto Publico en Educacion Consolidado por Fuente de
Financiamiento. Afios 2011-2024*
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Entre los principales hallazgos, se cuantificaron los niveles de incumplimiento de las
metas de inversion para cada nivel de gobierno, en funcién de las dindmicas fiscales que
cada nivel de gobierno registrd. Asimismo, se profundizé el analisis de las reglas fiscales
en las jurisdicciones provinciales, al ser el nivel de gobierno que mayor participacion en
la inversion consolidada realiza, de forma tal de evidenciar los dec-incentivos que generd
la afectacion especifica de una parte de los recursos coparticipables destinados a la
educacion jurisdiccional.

Finalmente, se plante6 un escenario contrafactual que evidencia las consecuencias del
reemplazo de las fuentes de financiamiento de ambos niveles de gobierno para alcanzar
y sostener el nivel de inversién del 6% del PIB desde el afio 2011 establecido por la Ley
de Educacion Nacional.
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5. Conclusiones

El financiamiento educativo en Argentina se sustenta en un entramado normativo que
establece distintos mecanismos de asignacion de recursos y metas de inversion que
involucran tanto al Estado nacional como a las provincias, configurando un esquema
complejo de federalismo fiscal-educativo.

La Ley de Financiamiento Educativo (2005) marcé un punto de inflexion al fijar el umbral
de inversion minima en el sector educativo del pais. Las metas de inversion establecidas
constituyeron el puntapié inicial de los esfuerzos adicionales que, de manera conjunta, la
Nacion y las provincias debian realizar para alcanzar su cumplimiento. Estableciendo
metas anuales, la LFE delimitd un sendero progresivo de incremento de los recursos para
alcanzar la inversion del 6% del PIB en Educacion, Ciencia y Tecnologia en 2010.
Posteriormente, la LEN estipul6 que el presupuesto conjunto del Estado nacional y las
jurisdicciones provinciales —destinado de forma exclusiva a la Educacion— no podria
ser inferior a 6% del PIB (excluyendo Ciencia y Tecnologia).

El andlisis del periodo sefiala no solo la necesidad de proteger la inversion educativa de
los vaivenes macroecondmicos mediante nuevos instrumentos de financiamiento
educativo, sino también los desafios vinculados a la estructura y mecanismos de
asignacioén de recursos existentes. En este sentido, en la estructura del financiamiento
educativo se reconocen tres fuentes de financiacion vigentes que poseen particularidades
segun cada nivel de gobierno.

Desde la perspectiva del financiamiento nacional, se identifican tres elementos clave: 1)
la asimetria en la correspondencia fiscal del federalismo nacional, que provee al Estado
nacional de mayores recursos en relacion con sus gastos; 2) que el presupuesto educativo
del Estado nacional representa una porcion minoritaria del gasto publico total, y 3) que el
Estado nacional tiene a su cargo el financiamiento de la educacion superior universitaria,
lo que torna sinuosa la cuantificacion de la inversion destinada a la educacién
descentralizada en las jurisdicciones provinciales.

Por este motivo, en el Gobierno nacional, se evidencian margenes de accion para la
readecuacion de las partidas presupuestarias segun periodos de gestion de gobierno
(discrecionalidad politica del presupuesto educativo nacional). En cambio, en el &mbito
de las jurisdicciones provinciales se observa una marcada concentracion de la inversion
en los salarios de docentes de gestion estatal, representando el 79% del gasto total,
mientras que un 13% se destina a transferencias (subvenciones) para la educacion de
gestion privada. Esto suma un total del 92% del presupuesto concentrado en salarios
docentes.

Frente a la discrecionalidad del Estado nacional en su asignacion de recursos, se adiciona,
la dinamica del reemplazo de las fuentes de financiamiento por parte de las jurisdicciones
provinciales que, en conjunto, se enfrenta al desafio de redisefiar el esquema de
financiamiento educativo del pais que promueva una mayor equidad en la distribucion de
los recursos y una disminucion de las disparidades educativas persistentes en el sistema
educativa nacional.

Como se demostro, las reglas fiscales que operan en el financiamiento educativo de la
Argentina, registraron diversos incentivos y des-incentivos para alcanzar y sostener las
metas de inversion establecidas en el marco regulatorio actual. Entre los afios 2005 y 2015



se registré un incentivo fiscal de ambos niveles de gobierno que permitieron incrementar
el financiamiento educativo. No obstante, entre los afios 2016 y 2024 se registraron des-
incentivos en las reglas fiscales que operan el financiamiento educativo generando su
contraccion de manera sostenida.

Asimismo, se indagod la dinamica del financiamiento educativo en relacion con el marco
federal fiscal, que evidencio, que una mejora equitativa de la correspondencia fiscal de la
distribucion primaria de los fondos de la coparticipacion federal de impuestos no resulté
beneficiosa para la inversion en educacién, sino gener6 una dindmica asimétrica y
opuesta. En efecto, un incremento de los recursos de origen nacional (especificos y ATN)
promovieron el reemplazado de fuentes de fondos en las jurisdicciones provincial que no
s6lo no genero su sostenimiento sino su diminucion respecto de la participacion historica
registrada.

Finalmente, se plante6 un escenario contrafactual de la dindmica de la inversion en
educacion consolidada desagregada por fuente de financiamiento asumiendo que las
jurisdicciones provinciales mantuvieran su nivel de inversién en el marco de la Ley de
Educacién Nacional demostrando que so6lo se hubiera incumplido debido al ajuste fiscal
realizado por el Gobierno Nacional en los afios 2019 y 2024.

Como conclusion, se promovi6 explorar el comportamiento y la dindmica de las reglas
fiscales que operan en el financiamiento educativo del pais y los desafios fiscales que se
enfrentan para recuperar un sendero de recuperacion de los niveles de inversion educativa
para cada nivel de gobierno que permitan garantizar la inversion del 6% del PIB
establecida por la Ley de Educacion Nacional. Esto plantea la necesidad de repensar el
esquema de financiamiento educativo, desincentivando los efectos de reemplazo y
promoviendo una mayor equidad en la distribucion de los recursos entre niveles de
gobierno.
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7. Anexo

pii::?:lis Cui::'uti::si‘::bl Transferenci | TOTAL GEP Recursos M;::::Z::e Transferencias Total
as del MEN (Todaslas Provinciales . del MEN (No L,
Netos de es (TNA) FF) Netos Coparticipable I e Nacion
(TAyTNA) (TA) s (CFI) (TA)

Buenos Aires 94,3% 0,0% 5,7% 100,0% 74,9% 19,8% 5,3% 100,0%
Catamarca 90,7% 0,0% 9,3% 100,0% 72,6% 22,8% 4,6% 100,09
Chaco 88,2% 0,0% 11,8% 100,0% 75,3% 19,0% 5,7% 100,0%
Chubut 95,5% 0,0% 4,50 100,0% 83,9% 14,5% 1,6% 100,09
Ciudad de Buenos Aires 94,3% 0,0% 5,7% 100,0% 88,4% 10,4% 1,2% 100,0%
Cordoba 93,9% 0,0% 6,1% 100,0% 78,4% 18,3% 3,3% 100,0%
Corrientes 87,7% 0,0% 12,3% 100,0% 66,2% 27,2% 6,6% 100,0%
Entre Rios 88,5% 0,0% 11,5% 100,0% 77.3% 18,3% 4,4% 100,0%
Formosa 86,2% 0,0% 13,8% 100,0% 66,2% 28,8% 5,0% 100,0%
Jujuy 88,1% 0,0% 11,9% 100,0% 68,5% 23,6% 7,9% 100,0%
La Pampa 93,3% 0,0% 6,7% 100,0% 78,8% 18,4% 2,8% 100,0%%
La Rioja 84,4% 0,0% 15,6% 100,0% 70,9% 23,6% 5,5% 100,0%
Mendoza 93,6% 0,0% 6,4% 100,0% 69,5% 25,4% 5,004 100,09
Misiones 84,7% 0,0% 15,3% 100,0% 68,1% 27,0% 4,9% 100,0%
Neugquén 95,6% 0,0% 440 100,0% 92,9% 6,5% 0,6% 100,0%
Rio Negro 94,49%, 0,0% 5,6% 100,0% 84,5% 13,8% 1,7% 100,0%
Salta 84,6% 0,0% 15,4% 100,0% 72,9% 22,3% 4,8% 100,09
San Juan 86,2% 0,0% 13,8% 100,0% 71,6% 24,0% 4,4% 100,0%
San Luis 90,9% 0,0% 9,1% 100,0% 73,9% 22,1% 4,0% 100,0%
Santa Cruz 94,6% 0,0% 5,4% 100,0% 89,2% 9,1% 1,7% 100,0%
Santa Fe 95,1% 0,0% 4,9% 100,0% 80,2% 16,9% 2,9% 100,0%
Santiago del Estero 86,5% 0,09 13,5% 100,0% 65,8% 26,9% 7.3% 100,0%
Tierra del Fuego 94,0% 0,0% 6,0% 100,0% 92,7% 5,9% 1,4% 100,0%
Tucuman 86,3% 0,0% 13,7% 100,0% 53,2% 37,2% 9,6% 100,0%

Fuente: elaboracién propia en base a informacién de la CGECSE /SEDUC/MCH, DNAP, CFI v MECON.
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