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Resumen

El articulo se estructura en cuatro apartados. El primero describe cuales son los
condicionantes, determinantes e indicadores de la financiacion de la educacion obligatoria en
Espania. Entre ellos, se contara con que el modelo de una organizacién territorial de un Estado
descentralizado, en el que las Comunidades Autdbnomas adquieren un protagonismo decisivo
en el autogobierno de las importantes competencias educativas que tienen y por lo tanto en
su financiacion. El segundo aborda las medidas mas recientes de la politica educativa sobre
la financiacion de la educacion en Espafia. Se analiza el instrumento fundamental que es la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2023 y las diferentes Leyes de
Presupuestos de las Comunidades Auténomas. El apartado tercero reflexiona sobre los
problemas y aspectos criticos que plantea la financiacién; uno de esos problemas tiene que
ver con la desigualdad que existe entre las Comunidades Auténomas en aspectos
significativos. Y, por ultimo, se trata la relacion de las politicas de financiacion con cuestiones
de calidad, equidad y justicia social.
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The financing of compulsory and free education in Spain

Abstract

The article is structured in four sections. The first one describes what are the conditions,
determinants and indicators of the financing of compulsory education in Spain. Among them,
there will be the model of a territorial organization of a decentralized State, in which the
Autonomous Communities acquire a decisive role in the self-government of the important
educational competences they have and, therefore, in their financing. The second one deals
with the most recent educational policy measures on the financing of education in Spain. The
fundamental instrument that is the General State Budget Law for the year 2023 and the
different Budget Laws of the Autonomous Communities are analyzed. The third section reflects
on the critical issues and questions raised by financing. One of these problems has to do with
the inequality that exists between the Autonomous Communities in significant aspects. And
finally, the relationship between financing policies and issues of quality, equity and social
justice is discussed.
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O financiamento da educacgdo obrigatoria e gratuita na Espanha

Resumo

O artigo esta estruturado em quatro sec¢des. A primeira descreve quais sdo as condigdes,
determinantes e indicadores do financiamento da educacao obrigatéria na Espanha. Entre
eles, estara o modelo de organizagéo territorial de Estado descentralizado, no qual as
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Comunidades Autébnomas adquirem um papel decisivo no autogoverno das importantes
competéncias educativas que possuem e, portanto, no seu financiamento. A segunda trata
das mais recentes medidas de politica educacional sobre o financiamento da educacao na
Espanha. Analisa-se o instrumento fundamental que € a Lei do Orgamento Geral do Estado
para o ano de 2023 e as diferentes Leis Orgamentais das Comunidades Auténomas. A terceira
secao reflete sobre os problemas e questdes criticas levantadas pelo financiamento; Um
desses problemas tem a ver com a desigualdade que existe entre as Comunidades
Auténomas em aspectos significativos. E, por fim, discute-se a relacdo das politicas de
financiamento com questdes de qualidade, equidade e justica social.

Palavras-chave: Educagao. Financiamento. Autonomia. Equidade. Orcamentos.

Introduccion

He participado’ este afio como ponente en una mesa con colegas de Brasil y Portugal
sobre la financiacién educativa y evidencié que es un tema complejo, con muchos recovecos
donde mirar y con modelos dispares de hacer las cosas segun los distintos paises. Nos
centraremos en la ensefianza obligatoria y gratuita que coincide sustancialmente con la
ensefianza no universitaria. No es un tema usual y atractivo para los protagonistas de la
educacién, pero si deberia ser sustancial y mas apreciado porque es un instrumento que
incide directamente en la calidad y equidad de la educacién. En la micropolitica de la escuela
no se tratan las grandes cifras presupuestarias, estan alejadas de la comunidad escolar, y
como se suele decir, del comun de los mortales. No obstante, hay unas rutinas muy asentadas
en la gestibn econémica de los centros por medio de las competencias del director, el
secretario y una comision del consejo escolar. Pero es cierto que los recursos siempre estan
presentes en la cultura y tradicion escolar: los profesores, equipos directivos e inspectores
han demandado y reivindicado, en el dia a dia, medios materiales y personales para una mejor
ensefanza. También es una constante en los sindicatos y las federaciones de madres y
padres demandar la falta de medios y situaciones que afectan a los recursos.

Sin embargo, la complejidad, la engorrosa nhomenclatura técnica y la falta frecuente de
informacion y transparencia, han alejado los presupuestos generales de educacion de la
comprension de la comunidad educativa. El gasto en educacién aparece en algunos debates
parlamentarios del Congreso y de los parlamentos de las Comunidades Auténomas, pero
salvo situaciones de crisis econdmicas como la que surgio a partir de 2008 que supuso una
merma significativa del presupuesto, no se dedica mucha atencion a este tema tan crucial
para la sociedad. Esa falta de tratamiento de la cuestion macroecondémica en los diferentes
foros educativos y politicos, tiene también poco uso en el &mbito académico y en la literatura
pedagdgica.

T VII Congreso Iberoamericano de Politica y Administracion de la Educacion. 6, 7 y 8 de febrero en Lisboa.
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Condicionantes, factores e indicadores de la financiacion de la
educacion

La organizacion territorial de un Estado descentralizado. Ambitos de
gobierno que intervienen en la financiacion de la educacion

La Constitucion de 1978 determina las reglas de juego para la competencia financiera
de las Comunidades Autbnomas en el ejercicio de su autonomia y resefia como referentes de
actuacion los principios de coordinacion, solidaridad y autonomia financiera. Establece los
recursos de las Comunidades Autdbnomas? y ordena que, en los Presupuestos Generales del
Estado, se podra disponer una asignacién a las mismas en funcién del volumen de los
servicios y actividades estatales que hayan asumido para garantizar un nivel minimo en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales como la educacion. Regula que se
constituird un Fondo de Compensacion® con el fin de corregir desequilibrios econdémicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad.

La financiacion autondmica es complicada por la multiplicidad de factores a considerar;
De la Fuente (2019, p. 13) hace un estudio muy clarificador de la misma, explicando, entre
otras cuestiones, las variables y factores a tener en cuenta y efectia una valoracion positiva
del modelo:

En términos generales, el sistema ha funcionado razonablemente bien. En las cuatro
décadas transcurridas desde su puesta en marcha, los sucesivos modelos de
financiacion han ido adaptandose de manera generalmente satisfactoria a la creciente
descentralizacion del pais, permitiendo la transferencia ordenada de competencias a las
nuevas administraciones regionales creadas en la Constituciéon de 1978 y dotando a
éstas de una autonomia financiera cada vez mayor mediante la cesion gradual de una
amplia cesta de tributos con un margen muy apreciable para modificar sus tipos de
gravamen y otros elementos valiosos. Al mismo tiempo, el sistema ha garantizado un
elevado grado de nivelacion entre comunidades auténomas, contribuyendo asi de
manera muy significativa a mantener la cohesion territorial y social del pais.

Sin embargo, este autor presenta algunos aspectos que son mejorables como que es
un sistema poco transparente y complicado para la mayoria de ciudadanos; que no tiene
criterios precisos de reparto y compensacion entre comunidades y que existe un déficit de
ingresos y un gasto excesivo que condiciona la actuacién de los respectivos gobiernos.

En educacion, los cuatro ambitos de gobierno y por tanto de gestién de la financiacion
son el Gobierno Central (Ministerios de Educacion y Formacion Profesional de Universidades
y de Cultura), las Comunidades Autonomas (Consejerias de Educacion), los municipios
(Concejalias de Educacién) y los propios centros educativos (Consejos Escolares).

2 Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; sus propios impuestos; transferencias de un Fondo de
Compensacion interterritorial, fondos de la Union europea y Rendimientos procedentes de su patrimonio e
ingresos de derecho privado, entre otros. También las comunidades Autonomas obtienen financiacion
utilizando el endeudamiento segun las normas que lo regulan

3 La ultima estadistica sobre la gestion y ejecucion de los fondos de compensacion interterritorial diciembre 2022
recoge con todo detalle la ejecucion por consejerias y materias e informa sobre los importes que con cargo a
los Fondos de Compensacion Interterritorial financian las inversiones de las Comunidades, asi como los pagos
que realiza la Administracion del Estado a las mismas. La educacion ocupa un papel importante en esta
estadistica.
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Para abordar toda esta variedad y multiplicidad de intervinientes y casuisticas, hay una
serie de instrumentos financieros* que facilitan la coordinacién y relacion del Estado con las
Comunidades Auténomas. Ademas, existe un repertorio de leyes organicas® que determinan
este sistema de financiacion tan plural.

Aunque las competencias educativas se distribuyen entre la Administracion General del
Estado y las Comunidades Autdbnomas, en realidad son estas como se puede ver en el grafico
las que disponen y gestionan la mayor parte del presupuesto.

Grafico 1 — Gasto publico en educaciéon

El gasto publico en educacion ha alcanzado en
2020 su maximo historico (55.266 millones de
euros)

= Comunidades
Auténomas
En relacion al PIB en Espana MEFP

se situa en 4,93 %* Otras
Administraciones
Otros

"Dulus pruvisivnules potu ef gusio pdbiicu destinudo v educucidn

Fuente: Ministerio de Educacién y formacién Profesional. Sistema estatal de indicadores de la educacién 2022.

Si el autogobierno, en parametros globales, ha resultado positivo para la sociedad
espafola, también ha ocurrido lo mismo en la esfera educativa. Asi lo demuestra un estudio®
elaborado por la Fundacién Fideas (2019) que llega a la conclusion de que en todas las
Comunidades Autdnomas ha disminuido la desigualdad y existe una mejoria considerable en
datos de escolarizacion, recursos financieros, procesos educativos y resultados.

4 Oficina virtual para la coordinacién financiera en las comunidades Autonomas, Secretaria General de la
Financiacion Autonémica (Direccion General de Estabilidad Presupuestaria y Gestion Financiera Territorial y la
Subdireccion General de Gestion de la Financiacién Autondmica) y otros érganos de relacion con las
Comunidades Autbnomas como el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, el Consejo Superior para la
Direccion y Coordinacion de la Gestion Tributaria, la Junta Arbitral de Régimen Comun, diferentes Comisiones
Mistas de Asuntos Econdémico-Financieros Estado- Comunidad Autébnoma, etc.

5 - Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autonomas; Ley 22/2001,
de 27 de diciembre, reguladora de los Fondos de Compensacion Interterritorial; Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera; Ley Organica 6/2015, de 12 de junio, de
modificacién de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las Comunidades Auténomas
y de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

8 Tras el analisis de 16 indicadores relevantes (Siete indicadores se refieren a la escolarizacion, es decir, a la
incorporacion del alumnado a diversas etapas, particularmente las previas a las etapas obligatorias y las
postobligatorias. Hay dos indicadores referidos a los recursos, al gasto publico educativo por alumno o alumna,
de aquellos escolarizados en centros sostenidos con fondos publicos (centros publicos y privados concertados)
y solo en centros publicos. Por ultimo, hay dos indicadores referidos a procesos y cinco referidos a resultados.
Los dos de procesos recogen la evolucién de las tasas de idoneidad (a los 12 y 15 afios). Los cinco siguientes
agrupan las tasas brutas de graduacion en las diversas etapas de la secundaria: la obligatoria (en total y solo
a través de la ESO en centros ordinarios) y las tres postobligatorias.
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De los centros educativos hay que destacar, la capacidad de autonomia en su gestion
econdmica para la adquisicion de bienes, contratacion de obras, servicios y suministros, de
acuerdo con la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico. Es el consejo
escolar, donde esta representada la comunidad educativa, quien aprueba el proyecto de
presupuesto del centro. La LOMLOE (2020) recoge que los centros publicos determinaran la
organizacién de sus recursos, tanto materiales como humanos, por medio de la elaboracion
de un proyecto de gestion y que tendran una dotacion suficiente.

Financiacion de la ensefianza privada: el régimen del concierto

Otra de las caracteristicas destacables que afecta al modelo de financiacién en Espana
es que la prestacion del servicio publico de la educacion de seis a dieciséis afios (educacion
primaria y ensefianza secundaria obligatoria) se realiza también por medio de los centros
privados concertados, que al ser financiados con dinero publico, deben impartir las ensefianzas
gratuitamente. En el curso 2020/21 existian en Espana 28.395 centros docentes no
universitarios de ensefianzas de régimen general. De ellos, 9.261 (32,6 %) eran de titularidad
privada. De los centros privados, 5.402 (el 58,3 %) tenian concertadas todas o parte de las
ensefianzas impartidas, mientras que 3.859 (el 41,7 %) financiaron con fondos privados todas
las ensenanzas impartidas. Es significativo el porcentaje de alumnado que estudia en centros
concertados en la ensefianza obligatoria. En educacion Primaria el 28,5% y en la Educacion
Secundaria Obligatoria el 29,3%. Las Comunidades Autdbnomas con mayor numero de
alumnado en centros concertados son el Pais Vasco con el 48% y Navarra con el 32%. Con
menor numero de alumnado son Castilla la Mancha con el 14,6% y Canarias con el 15,6%.

El régimen de conciertos educativos’, perdura desde la Ley Organica Reguladora del
Derecho a la Educacion® (LODE, 1985) hasta hoy. El instrumento fundamental del concierto
es el modulo econdmico por unidad escolar que se determina anualmente en los
Presupuestos Generales del Estado y que concretan las Comunidades Auténomas. En el
modulo, cuyo importe debe garantizar que la ensefianza se imparta gratuitamente, se
precisaran los salarios del personal docente y otros gastos: las de personal de administracion
y servicios, las ordinarias de mantenimiento, conservacién y funcionamiento, asi como las
cantidades que correspondan a la reposicion de inversiones reales. Asimismo, las derivadas
del ejercicio de la funcién directiva no docente. Hay que destacar que los salarios de los
docentes son abonados por la Administracion con la formula de pago delegado y en nombre
de la entidad titular del centro.

Este sistema de los conciertos, desde hace afnos, es defendida, con ciertos matices, por
las opciones politicas conservadoras y socialdemécratas. Pero opciones politicas mas a la
izquierda de la sociedad espafiola solicitan suprimir los conciertos educativos, asi en estos
dias Diez Gutiérrez (2023) denuncia que la financiacién publica de los centros privados lleva
al desmantelamiento del modelo de escuela publica y es el mayor elemento de segregacién
educativa. Por otro lado, la Federacion de Sindicatos Independientes de Ensefianza (FSIE),

7 El concierto establecera los derechos y obligaciones reciprocas en cuanto a: Régimen econdmico; duracion,
prérroga y extincion del mismo; n.° de unidades escolares concertadas, etc.

8 Leyn.°8, de 3 de julio de 1985.
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mayoritario en la ensefanza concertada, viene denunciando desde hace afos que la
financiacién que reciben los centros concertados es escasa

Hay otras cuestiones que aparecen en este debate como son: el problema de la cuota
o donacién voluntaria que hacen las familias (en el 90% de los centros); el precio del puesto
escolar comparado con el puesto publico; y ha resurgido la discusion sobre la ayuda directa
a las familias por medio del “cheque escolar”, postura que defiende la Conferencia Episcopal
Espaniola.

Indicadores de la financiacién educativa segun el Ministerio de
Educacion y Formacion Profesional

Para comprender la vertiente financiera, es necesario tener en cuenta que el Ministerio
de Educacion y Formacioén Profesional define anualmente un sistema estatal de indicadores
y subindicadores de la educacion® adaptados al Espacio Europeo de Educacion y a los
objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas. Entre esos
indicadores se encuentran los de la financiacion educativa que son dos: el gasto total en
educaciéon (gasto publico, de los hogares en educacion y el gasto publico destinado a
conciertos) y el gasto en educacién por alumno.

Grafico 2 — Evolucién del gasto publico y de los hogares en educacién®

Gasto en millones de euros

60.000 53.000 53.087 55.266
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—&— Gasto puiblico Gasto de los hogares

a: (1) datos provisionales.
Fuente: Ministerio de Educacién y Formacién Profesional. Sistema estatal de indicadores de la educacion. Edicién 2022.
Se observa que se sigue produciendo un incremento del gasto publico a partir de los
aumentos de 2015, después de descensos producidos por la crisis econémica y un gasto
significativo de los hogares que comienza a disminuir en 2020.

El dinero que se utiliza para financiar la ensefanza privada concertada supone un 14,3%
del gasto de las Administraciones educativas. Las que mas dedican a este capitulo
proporcionalmente son Pais Vasco y la Comunidad de Madrid.

Son 19 indicadores que estan repartidos de la forma siguiente: 10 indicadores para escolarizaciéon y entorno
educativo, 7 indicadores para resultados educativos y 2 indicadores para financiacién educativa.

0 Segun el documento el gasto publico en educacion refleja el gasto destinado a educacién por las
Administraciones y Universidades publicas, independientemente de si se ejecuta en centros publicos o
privados. Se presenta la distribucion por Administracion financiadora y por actividad educativa, asi como
expresado como porcentajes del PIB y del gasto publico total. También se incluye el gasto de los hogares en
educacion.
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Medidas mas recientes de politica educativa sobre la financiaciéon
en la educacion

Ley de presupuestos generales del Estado de 2023 y Leyes de
presupuestos autondémicos

Los presupuestos tienen una clasificacion funcional en los que aparece la produccion
de bienes publicos de caracter preferente donde se ubican sanidad, educacion y cultura. La
ley de Presupuestos, en materia educativa, aborda la distribucion de créditos por programas’?,
la financiacion de los centros docentes que tienen concierto'® y las becas de caracter general
que se convocan para estudiantes que cursen estudios postobligatorios y universitarios cada
curso académico con validez en todo el territorio nacional; notoriedad relevante tienen las
becas y ayudas al estudio. El presupuesto es muy significativo pues son 6.408 millones de
euros que supone un 6,15% mas que en 2022. De ellos, 5.122 millones iran destinados a
politicas educativas, 1.252 millones a la formacion para el empleo y algo mas de 11 millones
a la educacion en el exterior.

La Conferencia Sectorial de Educacion'™ adquiere un protagonismo relevante para
acordar los criterios de la distribucion de créditos para financiar programas de cooperacion
territorial: orientacién, avance y enriquecimiento educativo en centros de especial complejidad
educativa (programa PROA+); unidades de acompafiamiento y orientacion personal y familiar
del alumnado educativamente vulnerable; lenguas extranjeras; mejora de la competencia
digital; formacion del profesorado; plan estratégico de formacion profesional con 5 actuaciones
(Evaluacién y acreditacion de las competencias, conversion de aulas en espacios de
tecnologia aplicada, creacién de aulas de emprendimiento, redimensionamiento de la oferta
de Formacion Profesional y creacion o transformacion en bilingles los ciclos formativos de

" Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado.

2. Como dice el propio Ministerio de Hacienda (2022) los programas es la principal clasificacion de los créditos
presupuestarios ya que posibilita identificar la finalidad a la que se destinan los recursos publicos. Un programa
de gasto es el conjunto de créditos que se pone a disposicidon de los centros directivos para el logro de los
objetivos establecidos. En definitiva, el programa presupuestario determina el gasto que se considera necesario
realizar para el desarrollo de cada actividad publica. Los mas significativos en educacion son competencias
digitales transversales y transformaciéon (550 millones de euros); creacidon de plazas del primer ciclo de
Educacién Infantil de titularidad publica (prioritariamente de 1 y 2 afos); programa de orientacion, avance y
enriguecimiento educativo en centros de especial complejidad educativa (Programa #PROA+) (120 millones de
euros); modernizacion y transformacién de la formacion profesional (2.401 millones de euros)

En el anexo IV figuran los importes anuales y desglose de los médulos econdmicos por unidad escolar en los
Centros concertados de los distintos niveles y modalidades educativas. 3 Creacion de Unidades de
Acompafiamiento y Orientacion Personal y Familiar del alumnado educativamente vulnerable, en los servicios
educativos o psicopedagégicos situados en zonas y distritos escolares;

La Conferencia Sectorial de Educacion esta formado por la Ministra de Educacion con los Consejeros de
Educacion de las Comunidades Auténomas. Segun el Reglamento que la regula La Conferencia de Educacion
es un o6rgano de encuentro y deliberaciéon que tiene como finalidad primordial conseguir la maxima coherencia
e integracién en cuanto a la aplicacion de las decisiones que en el ambito de la politica educativa dicten, en el
ambito de sus respectivas competencias, la Administracion del Estado y las Comunidades Auténomas,
mediante el intercambio de puntos de vista y el examen en comun de los problemas que puedan plantearse y
de las actuaciones proyectadas para afrontarlos y resolverlos. Entre sus funciones esta la de acordar los
criterios de distribucion de los créditos presupuestarios destinados a las Comunidades Autbnomas y examinar
y deliberar sobre los programas desarrollados en los mismos con cargo a dichos créditos.
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grado medio y superior, asi como los cursos de especializacién); financiacion de libros de
texto y material didactico, etc.) y actividades de federaciones de asociaciones de padres.

En la mayoria de las Comunidades Auténomas, los instrumentos autondémicos de
financiaciéon estan fijados en el marco normativo establecido en la legislaciéon de referencia
que ya hemos citado. El sistema del reparto del gasto en educacion que figura en los
presupuestos de 2023 en las diferentes Comunidades se organiza por diferentes tipologias
que se suelen agrupar en funciones, programas, subprogramas y secciones. Podemos ver
dos ejemplos como son las Comunidades de Castilla y Ledn y Andalucia-

En Castilla y Ledn, segun la Ley 3/2022, de 29 de diciembre, de Presupuestos
Generales de la Comunidad de Castilla y Ledn para 2023. En la consejeria de Educacion esta
el estado de gastos por los siguientes subprogramas: Direccidén y servicios generales de
educacién; educacion infantil y primaria; educacion secundaria, F.P, educacion especial,
ensefianzas artisticas e idiomas; educacidon compensatoria, permanente y a distancia no
universitaria; servicios complementarios de la ensefianza (comedor y transporte escolar);
mejora calidad de la ensefianza; ensefianzas universitarias; investigacion cientifica;
innovacion; promocioén de telecom. y sociedad de la informacién. En Andalucia, la Ley 1/2022,
de 27 de diciembre del presupuesto de la Comunidad Autonoma de Andalucia para el afo
2023.En la Consejeria de Desarrollo Educativo y Formacion Profesional esta el estado de
gastos por funciones y programas: Administracién General. Direccién y Servicios Generales;
Seguridad y Proteccion Social. Apoyo a familias; Educacién: Formaciéon del profesorado.
Educacion infantil y primaria. Educacion secundaria y formacién profesional. Educacién
especial. Educaciéon compensatoria. Educacion de personas adultas. Ensefianzas de régimen
especial. Educacion para la primera infancia - Investigacion, innovacién y sociedad
conocimiento. Innovacion y evaluacion educativa.

Ley Organica 3/2020 de Educacion

Es destacable que la nueva ley que organiza el sistema educativo en Espana dedique
un titulo a los recursos econdmicos. Se determina que el Estado y las Comunidades
Autonomas' acordaran un plan de incremento del gasto publico en educacion para los
proximos diez afos, que permita el cumplimiento de los objetivos establecidos sobre
educacioén y la equiparaciéon progresiva a la media de los paises de la Unién Europea. Se
regula que habra un Plan de incremento del gasto publico educativo hasta un minimo de 5 por
ciento del PIB. Asi mismo se fijan una serie de recursos para la mejora de los aprendizajes y
apoyo al profesorado como el establecimiento de programas de refuerzo, apoyo educativo y
de mejora de los aprendizajes; la atencidon a la diversidad de los alumnos, en especial la
atencion a aquellos que presentan necesidad especifica de apoyo educativo y la existencia
de servicios o profesionales especializados en la orientacion educativa, psicopedagégica y
profesional.

5 Es oportuno especificar que hay dos sistemas peculiares de financiacién como son los de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco (Concierto Econémico) y el de la Comunidad Foral de Navarra (Convenio).
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Aspectos criticos y problemas de la financiacién

El Consejo Escolar de Estado'®, en su ultimo Informe 2022 sobre el estado del sistema
educativo, dedica un apartado a la financiacion y gasto en educacion. Aporta las siguientes
propuestas de mejora que a su vez indican los puntos criticos que tiene el modelo:

— Garantizar un gasto educativo del 5,5 % del PIB en 2023 e incrementarlo de forma sostenida
para igualarlo a los paises de nuestro entorno y para conseguir la adecuacion financiera de
acuerdo con las necesidades y demandas educativas actuales.

— Eliminar totalmente los recortes que aun se derivan del Real Decreto Ley 14/2012 y
compensar el deterioro que sufrido la ensefianza publica recuperando la inversion y los
derechos laborales, sociales y sindicales de los docentes.

— Establecer, en el marco del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas,
mecanismos de compensacion que ayuden a corregir los déficits preexistentes de la inversion
media por estudiante a la media nacional.

— Analizar la conveniencia de promover una ley de financiacién del sistema educativo.

— Constituir, en la Conferencia Sectorial, una comision para el estudio de la cuantia de los
modulos econdmicos del concierto.

— Acordar un plan de incremento del gasto publico en educacion para los préximos diez afios.

Hay otras propuestas en el Informe que tienen que ver con la inversidon de recursos:
Garantizar la educacion temprana de 0 a 3 afos; abordar la reduccion de la ratio de estudiantes
por aula; proponer una normativa basica reguladora de los servicios complementarios, actividades
escolares externas y extraescolares; incrementar y reforzar los servicios de orientacion; continuar
con la mejora observada en becas e incluir el concepto de la escuela rural en las iniciativas legales
como garantia contra las desigualdades educativas y sociales.

La aportacion de la Red por el Didlogo Educativo (REDE, 2020, p. 9)"" sobre la
financiacién del sistema educativo espafiol es digna de considerar pues aborda una propuesta
de un modelo de financiacion de la educacion, a la vez que analiza las debilidades y fortalezas
del sistema, asi como una serie de propuestas y contribuciones para avanzar en una
financiacidon que invierta en equidad, calidad e inclusion educativa:

El modelo educativo precede a la financiacion (y no al revés). La financiacion es pues
un instrumento al servicio de los objetivos perseguidos, y no un fin en si mismo, ya que
por si solo puede lograr escasos avances generalizables, e incluso ser contraproducente
si no se dirige a las necesidades mas perentorias del sistema. Previamente a definir un
modelo de financiacion, se han trabajado cinco pilares del sistema educativo, cuya
necesaria financiacion se ha abordado de forma exhaustiva: profesion docente,
curriculum, modelo de innovacion, organizacion de centros educativas y finalmente
evaluacion educativa. Esto es, partimos de un esquema de discusion que separa fines
(el modelo educativo) y medios, y por tanto protege y ordena el proceso de discusion y
elaboracion conjunta.

16 Es un drgano de participacion trascendente donde hay representacion de la Administracion, los sindicatos de
profesores, las federaciones de madres y padres, las federaciones de alumnos, la Universidad, los Presidentes
de los consejos Escolares de las Comunidades Autdnomas y personalidades de reconocido prestigio.

7 Hay dos publicaciones a destacar: - La financiacién del sistema educativo: la propuesta de REDE; - La
financiacion del sistema educativo: invertir en calidad, equidad e inclusion.
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REDE identifica notables lagunas de financiacion en el sistema, que se resumen en
cinco:

a) La falta endémica de inversion en infraestructuras y equipamiento.

b) La necesidad de mas programas de refuerzo, inclusién, atencién a la diversidad y
apoyo educativo.

c) La escasez de servicios de apoyo, formacion, y en general estructuras para la mejora
del sistema.

d) El menor coste medio de la escuela concertada (suplantada por peores condiciones
laborales del profesorado y mayor gasto privado).

e) El acceso de menos alumnos en etapas postobligatorias y cierto abandono escolar
temprano.

Entre las propuestas de mejora que indica REDE sobresalen: realizar una financiacion
teniendo en cuenta el coste por alumno; desarrollar un ejercicio de transparencia sobre el
presupuesto en educacion e iniciar proyectos pilotos de presupuesto por resultados obtenidos
valorando la equidad y la calidad.

Hay estudios que ponen en evidencia otro problema serio como es la existencia de
diferencias sustanciales entre las Comunidades Auténomas. Pérez Esparrells (2007), a pocos
afios de concluir el completo traspaso de competencias (1999), ya detecté diferencias en
aspectos clave como el porcentaje de gasto publico educativo en ensefianza no universitaria;
el gasto en educacion no universitaria per capita en la poblacion de 3 a 18 afios; el numero
medio de alumnos por profesor; el porcentaje del gasto en personal en relacion al gasto
publico educativo; la relacion del gasto en becas tanto por el Ministerio como por las
financiadas por las Comunidades Auténomas en ensefianzas no universitarias frente al PIB.
Entre las conclusiones que aporta esta una relevante como es la “[...] distinta igualdad de
oportunidades a la hora de recibir educacion y diferencias considerables en la calidad del
servicio ofertado por Comunidades Autonomas” (p. 465).

Un reciente estudio de la Fundacién BBVA (2018) demuestra diferencias significativas
regionales en recursos financieros, la organizacién de la educacién y los resultados
educativos. La investigacidén concluye que hay una significativa heterogeneidad territorial y
que los datos demuestran diferencias educativas elocuentes en casi todos los aspectos
relevantes: acceso a la educacion no obligatoria, recursos financieros, organizacion de la
educacion y resultados educativos.

Otra investigacion de la Fundacién Ramoén Areces (2020) partiendo de los resultados de
PISA 2015 concluye que son importantes las diferencias encontradas en términos de
desigualdad y equidad educativa entre las regiones espafiolas en todas las dimensiones
estudiadas. En ese estudio, el socidlogo Julio Carabafia (2020, p. 112) afirma que:

A nivel regional, encontraremos una estrecha relacion entre la renta de las comunidades
y su gasto en ensefanza tanto publico como privado, una desigualdad problematica
desde el punto de vista de la equidad.

No cabe duda que es necesario realizar algunos ajustes y mejorar algunos aspectos
como apuntaba en sus conclusiones un estudio de la Fundacién Investigacion, Desarrollo de
Estudios y Actuaciones Sociales (FIDEAS, 2019, p. 89):
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Solo una politica decidida, por parte del Gobierno y las CCAA y Ayuntamientos, que
asuma como uno de sus objetivos esta compensacioén podra hacer que la diferencia
territorial en la gestion de las competencias educativas corrija la desigualdad actual y
ayude a cerrar la brecha que suponian las diferentes condiciones en el ejercicio del
derecho a la educacion incluidas en las competencias transferidas. Este objetivo sélo se
podra alcanzar con un acuerdo plurianual entre el MEFP y las Consejerias de Educacion
de las CCAA, contando con un importante fondo para la compensaciéon de las

desigualdades territoriales.

Un estudio elaborado por la Asociaciéon Sociedad Civil por la Educacion, Comisiones
Obreras (CCOO), Unién General del Trabajadores (UGT) y la Federacion de Asociaciones de
Padres y Madres del Alumnado (FAPA) Giner de los Rios de Madrid (2023) compara ocho
indicadores'® teniendo en cuenta la inversion, el gasto y los resultados educativos vy fija una
calificacion global por cada comunidad auténoma teniendo en cuenta el promedio de los
diferentes indicadores como se puede observar en el grafico siguiente.

Grafico 3 — Gasto global en educacion por Comunidades Auténomas
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La reflexion que hace este informe (2023, p. 26) es el siguiente:

No es necesario liderar indicador parcial alguno para obtener los valores mas altos en I-
SOCE, pero es imprescindible para ello tener un comportamiento bastante 6ptimo en
todos ellos. [...] Tampoco se puede afirmar que un alto gasto publico total (GPT) lleve a
conseguir un alto gasto publico anual por alumnado no universitario de centros

educativos publicos (GPA).

8 GPT: Gasto publico total en educacion GPA: Gasto publico anual por alumnado no universitario de centros
educativos publicos ACP: Alumnado no universitario de régimen general escolarizado en centros educativos
publicos RAD: Ratio de alumnado no universitario por docente en centros educativos publicos RAU: Ratio de
alumnado por unidad en centros publicos TIA: Tasa de idoneidad en el alumnado a los 15 afios de edad TBG:
Tasa bruta de graduacion en Educacion Secundaria Obligatoria AT: Abandono temprano educativo y formativo
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El tema es complicado de resolver porque como se indica en el monografico hay una
carga historica detras y las desigualdades en el &mbito educativo no estan aisladas de lo que
ocurre en otros indicadores econdmicos y sociales como la tasa de paro, el PIB per capita, el
numero de plazas hospitalarias, etc. Las Comunidades mas pobres tienen una situacion
deficitaria global. Por eso, en ese plano de desigualdad social es en el que hay que valorar y
comprender las distancias educativas entre las comunidades y desde esa situacion integral
plantear alternativas realistas.

Otra de las dificultades que existe en este terreno es la falta de consenso politico sobre
la educacion y en particular sobre la financiacion. En diferentes momentos hemos defendido
la necesidad de un pacto por la educacion (ESTEBAN FRADES, 2010; 2017). Hoy dia parece
improbable lograr un acuerdo general, pero si se podria avanzar en algun area tematica como
es la del gasto en educacion. Para profundizar en el consenso politico en materia educativa,
el experto profesor De Puelles Benitez (2016, p. 42) ve necesario llegar al consenso politico
para completar el art. 27 de la Constitucion:

Es necesario completar el articulo 27 de la Constitucion porque la tendencia creciente a
favor de la reforma constitucional no puede limitarse a la reordenacion territorial del
Estado, con ser esta una cuestion muy importante, sino también a la reordenacion de
derechos fundamentales como son la educacion y la sanidad, tan necesitados hoy de
una adecuada proteccion constitucional. Respecto de la educacion, aunque el consenso
del articulo 27, como ya hemos indicado, tuvo suficiente virtualidad para superar errores
historicos del pasado, su aplicacion, sin embargo, no ha podido evitar que las politicas
de los sucesivos gobiernos hayan incurrido en una continua inestabilidad legislativa con
la consiguiente dialéctica de reformas y contrarreformas. Es necesario, pues, un nuevo
consenso constitucional en educacion que refuerce las garantias de los derechos
basicos que se derivan de los principios de libertad de ensefianza y de igualdad ante la
educacion, reconocidos y colocado al mismo nivel por el articulo 27; es necesario
consensuar un marco garantista de caracter constitucional que impida la supremacia de
los derechos de libertad sobre los derechos de igualdad, y viceversa, asi como proteger
estos derechos frente a escandalosas politicas de recortes.

Es fundamental tener presente el informe'® sobre financiacién de la educacion de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2018). Este plantea
las variables que hay que tener en cuenta para atender a las politicas de financiamiento de la
educacioén: dirigirlo hacia lo que importa; aprovechar al maximo los recursos limitados; lograr
conjuntamente los objetivos de eficiencia y equidad; apoyar una educacién y cuidado de alta
calidad para la primera infancia; reducir el fracaso escolar; invertir en la calidad de los
docentes; hacer coincidir la oferta educativa con la cambiante demanda, etc.

Las prioridades para un buen financiamiento segun este organismo son:

a) Una planificacién presupuestaria vinculada a los objetivos prioritarios para lograr la
equidad y calidad en la educacion.

b) La coordinacion y responsabilidad necesaria de los érganos que intervienen en la
gestién presupuestaria de un sistema educativo complejo.

19 El informe realiza un analisis y presenta iniciativas para que los gobiernos puedan mejorar sus politicas
educativas por medio de un buen uso equitativo y efectivo de los presupuestos. El informe aborda las siguientes
areas tematicas del financiamiento educativo: su gestion, su distribucion, su planificacion y su evaluacion.
Sobre cada una de ellas hace las correspondientes recomendaciones de politica.
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¢) Una distribucion equitativa, transparente y eficiente teniendo en cuenta indicadores
con prioridades educativas y unas buenas estrategias.

d) La necesidad de una evaluacion del uso del financiamiento educativo por medio de
informes publicos y transparentes.

Relacién de las politicas de financiaciéon con las cuestiones de
calidad, equidad y justicia social

La financiacion es un instrumento imprescindible para el derecho a la equidad y calidad
de la educacion y asi lo demuestran los estudios sobre los recortes en educacién y su
incidencia. Por lo tanto, es primordial incrementar medidas para mejorar la equidad educativa
y paliar la segregacién escolar. Se coincide en politicas que eliminen las causas econdémicas
de la segregacion escolar: extender el acceso a la educacion infantil de 0-3 afnos; incrementar
el sistema de ayudas y becas y reforzar en medios personales y materiales a los colegios con
poblacion mas vulnerable. Gortazar (2020, p. 7) reflexiona sobre la financiacion como un
medio indispensable para el derecho a la equidad y calidad de la educacion:

Los beneficios econdmicos y sociales de la financiacion publica educativa son enormes
y reconocidos por la investigacion econdomica, social y pedagdgica en torno a la
educacion. La financiacion de la educacion justifica la intervencion del estado para que
esta sea publica, pues la falta de informacién, coordinacién o las externalidades
negativas generan desigualdad, ineficiencia econémica y dificultan la convivencia en
sociedades democraticas.

Este autor hace mencién al periodo de recortes entre 2009-2013 que afectd
principalmente a los centros publicos, a temas de formacion del profesorado, infraestructuras
y educacion compensatoria.

REDE (2020, p. 9) ha trabajado de manera inversa el proceso modelo-financiacion,
defiende que el modelo educativo se anteponga a la financiacién y no al contrario que es lo
que sucede ahora:

La financiacién es pues un instrumento al servicio de los objetivos perseguidos, y no un
fin en si mismo, ya que por si solo puede lograr escasos avances generalizables, e
incluso ser contraproducente si no se dirige a las necesidades mas importantes del
sistema.

En su aportacién, le parece esencial tener en cuenta cinco capitulos esenciales del
sistema educativo y su oportuna financiacion: profesiéon docente, curriculum, modelo de
innovacién, organizacion de centros y evaluacién educativas. Como propuestas de mejora le
dan mucha importancia a pasar de una financiacion incrementalista y de inputs a una
financiaciéon por férmula por alumno; impulsar la transparencia®® sobre politicas de
financiacién y llevar a cabo proyectos piloto de financiaciéon por resultados de equidad y
calidad.

Miquel Angel Alegre y Marcel Pagés de la Fundacion Bofill (2021) han presentado una
férmula muy sugerente para financiar la educacién con equidad. Es una propuesta para un
nuevo sistema de reparto que reconozca que no todos los centros tienen las mismas

20 Hay que reconocer que en nuestro pais ha supuesto un avance la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno.
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necesidades y que ajuste los recursos a la complejidad de cada escuela o instituto. Parten de
un diagnostico en que la financiacion de los centros educativos es insuficiente y esta mal
repartida y presentan tres reflexiones dignas de consideracion:

a) No son buenos los modelos actuales de asignacion de recursos escolares y los
criterios utilizados (n.° de alumnos, espacios, dimensiones, etc.). Hay discrecionalidad
administrativa y rutinas por costumbre histérica y bastante a menudo benefician a los que
menos lo necesitan y perjudican a los centros mas desfavorecidos y con poblacion mas
vulnerable.

b) La calidad de un sistema educativo depende en gran medida de su capacidad para
financiar de modo adecuado los centros escolares.

c) Los recursos se deben dirigir donde mas se necesitan.

Estos autores han propuesto una formula de financiacion que contemple, en
consonancia con un principio de equidad, una compensacion de los recursos escolares segun
distintos criterios, entre los principales destacan: la complejidad social de los centros
educativos; el total de alumnado con necesidades especificas de apoyo educativo; el total de
alumnado con bajos niveles de competencias y las caracteristicas socio-econémicas del
entorno escolar.

Fernando Rey (2020, p. 10), catedratico de derecho constitucional, analiza desde un
enfoque de derechos fundamentales la segregacion escolar que se produce en los ambitos:
socioecondémicos, discapacidad, etnia y género. Afirma que existe segregacion escolar en
Espafia y que habria que dotarse de una normativa basica que afrontara la lucha contra todo
tipo de discriminaciones:

El problema de partida es la constatacion de que en nuestro pais, a pesar de los
avances, que no han sido escasos en este campo, se producen aun hoy graves
segregaciones educativas que fragilizan el curriculo escolar de un amplio numero de
alumnos, lo que debilita radicalmente sus expectativas laborales y su capacidad para
participar activamente en la vida social y politica.

Dedica un capitulo a la segregacién escolar por razones socioeconémicas y recurre al
término de aporofobia (el rechazo al pobre) que tan magistralmente ha definido Adela Cortina;
argumenta apoyandose en estudios que hay un serio problema de segregacion econémica
que influye directamente en la segregacion en la escuela.

A modo de conclusiones y propuestas de mejora

La financiacién del sistema educativo es un tema crucial para su buen funcionamiento
pero no se manifiesta como un tema preocupante para la sociedad, tampoco desde el ambito
académico aparece como muy relevante en los planes de estudio, en las investigaciones y en
las publicaciones. En la esfera politica, en los programas de los partidos se plasma como
prioritario incrementar el gasto en educacion y dedican unos apartados a los recursos publicos
dedicados a ello. EI mayor debate sobre financiacion se produce, como es légico, cuando se
tiene que aprobar una ley educativa (desde la Constitucion de 1978 se han promulgado en
Espafia ocho leyes educativas), pero entre el desarrollo de las respectivas legislaturas y la
promulgacion de las leyes queda el tema en un umbral de debate bastante bajo. Adquirié
mucha relevancia con la crisis de 2008, donde se promulgd un Real Decreto que, entre otras
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cuestiones restrictivas, incrementé las horas laborales del profesorado. Ello soliviantd, con
razon, a la comunidad escolar.

Se podrian realizar mejoras de fondo y forma en los diferentes niveles de decision
politica sobre la planificacion, gestién, metodologia, ejecucién, evaluacion y transparencia de
la financiacion. Al ser un sistema descentralizado e intervenir mas organizaciones en la
administracion financiera, eso requiere mayor coordinacién y cooperacion.

Hay acuerdo en que una buena financiacién educativa publica reporta evidentes
beneficios no solo para el alumnado sino para la sociedad, facilitando una mayor cohesion
social, convivencia y prosperidad. En la comparativa internacional se demuestra que la
inversion en educacion para el avance del alumnado con menos recursos.

Existen problemas que es necesario paliar como las diferencias entre las Comunidades
Auténomas pues hay contrastes significativos en la financiacion educativa. Es necesario
incrementar los recursos del Estado a las Comunidades y que estas prioricen la inversion en
educacion frente a otras politicas y competencias asignadas, revisando la consecucion de
recursos propios que dedican a educacion. No cabe duda que existe un debate aun abierto
sobre el sistema de financiacién autonémica en Espana.

Hay coincidencia en la necesidad de un pacto por la educacion en esta materia y que
haya criterios de asignacion de recursos consensuados con las fuerzas politicas y con los
sectores sociales. Es necesario planificar a mas largo plazo, los periodos de cuatro afos
resultan escasos para consolidar buenas practicas de financiaciéon en educacion. Un plazo
adecuado seria el de diez afios, como por ejemplo el programa de la ONU para la agenda 20-
30 y las estrategias en educacion de la Unién Europea, también cada 10 afios.

Es un avance positivo que la LOMLOE ordene un plan de incremento del gasto publico
educativo hasta un minimo del 5 % del producto interior bruto pero, de forma objetiva, teniendo
en cuenta las tablas comparativas con la situacién de los mejores paises hay que crecer en
gasto publico en educacion considerando el PIB y que se incremente el peso dentro de los
servicios que se ofrecen en el sector publico. También hay que mejorar el gasto por alumno
no universitario y disminuir el gasto que asumen las familias. En este sentido, el Informe
“Espafa 2050” (2021, p.106) afirma que “no todo pasa por aumentar la financiacion. También
habra que racionalizar y sofisticar la forma en la que esta se emplea”.

Hay que potenciar e incrementar los estudios e investigaciones en cuestiones
fundamentales de la financiacion educativa como es sobre los 6rganos que intervienen, los
criterios de asignacion de fondos, los procedimientos en el ambito comparado utilizado en
otros paises, las politicas de transparencia y evaluacién de la inversion en educacion, etc.
Hay que hacer mas pedagogia sobre la gestion y distribucion de los fondos.

Se deben estudiar y poner en practica formulas de flexibilidad, agilidad y facilidad en la
gestién del presupuesto de los centros publicos, respetando el minimo legal contable. Unido
a lo anterior, es conveniente profundizar en la autonomia de los centros, en general, y en
particular, en la autonomia de gestién de los recursos econdémicos. Hay que procurar evitar la
burocracia excesiva; hay que tener presente que muchos centros no tienen personal
administrativo y recae en el equipo directivo y, en particular, en la secretaria, toda la
tramitacion.
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Hay que disenar actuaciones de supervision escolar periddica y planificada para evaluar
la eficacia y eficiencia de la gestién econdmica de los centros y de la propias Administraciones
educativas.

De todas formas, como decia Quevedo: “Poderoso caballero es don Dinero”. El poder
del dinero y su influencia es incuestionable en la sociedad y por ende en la educacién, por
eso es necesario tenerlo, pero también emplearlo con criterios de justicia social.
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