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Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo analizar y medir la evolucidn de la productividad
del sector publico en educacidn en los niveles inicial, primario, medio y superior no universitario
entre 2000 y 2018 para la Argentina. Siguiendo las recomendaciones metodolégicas propuestas
por Atkinson (2005, 2006), los indices calculados para este trabajo muestran un deterioro
continuo de la productividad en la educacién publica. Este comportamiento, se explica por un
ritmo de crecimiento en el indice de insumos (gastos en educacién) que supera el de la
produccidn (matricula). Las caidas en la matricula en primaria —fundamentalmente por el éxodo
desde escuelas publicas hacia privadas— determinan el lento crecimiento del indice de
produccidn en general, a pesar de los aumentos en el resto de los niveles. Por su parte, el indice
de insumos, fundamentalmente explicado por el gasto en personal, muestra un estancamiento
entre 2015-2018 al no compensar la inflacién. La evidencia sugiere que los mayores niveles de
gasto en educacion no se traducen en mejoras educativas. La accion del Estado para potenciar,
los efectos positivos asociados al capital humano en términos de productividad e inclusion, a
través de la provision de educacién publica, seria limitada.
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Introduccidon

¢Cual es la productividad del sector publico en educacidon? Para dar respuesta a este
interrogante, se presenta aqui' una medicidn de la productividad de la educacién publica en la
Argentina entre 2000 y 2018 que incluye los niveles inicial, primario, medio y superior no
universitario. Esto constituye un primer avance hacia la mejora en las mediciones de
productividad en el sector publico, las cuales, ademas de escasas, implican desafios
metodoldgicos particulares ya que tradicionalmente en las Cuentas Nacionales se iguala el valor
“produccion” al de los “insumos”, lo que impide detectar cambios productivos. El propdsito es
aportar un indicador que sirva para analizar la evolucién de la productividad y contribuya al
debate sobre qué politicas se requieren para mejorar la educacién de gestidn estatal.

La relevancia de contar con estas mediciones radica en tres relaciones claves entre
educacién, productividad y sector publico. En primer lugar, la educacién aparece como uno de
los factores determinantes de la calidad de la fuerza laboral (capital humano) y por lo tanto de
la productividad de la economia. En segundo lugar, la educacién generalmente se asocia a
mejoras en términos de inclusidn, es decir, favoreceria la obtencidn de empleo y mayores
salarios, con la consecuente reduccién en los niveles de pobreza y desigualdad en la distribucién
del ingreso. Finalmente, la accion del Estado, a través de la provision de la educacién publica,
potenciaria estos efectos, aumentando la cantidad y calidad del capital humano, impactando
entonces tanto en la productividad como en la inclusién, en definitiva, generando productividad
inclusiva.

Estas relaciones adquieren especial importancia en la Argentina, donde la
productividad, la inclusién y la educacién no parecen haber mejorado en los ultimos veinte afios.
Siguiendo las recomendaciones metodoldgicas propuestas por Atkinson (2005, 2006), los indices
calculados para este trabajo muestran un deterioro continuo de la productividad en la educacion
publica y a pesar de las limitaciones en los datos disponibles, alerta sobre la necesidad de
revertir esta tendencia, para que efectivamente la educacién sea un instrumento para mejorar
los estandares de vida de la poblacion.

Los aspectos conceptuales de la productividad inclusiva, asi como sus determinantes se
resumen en la primera parte de este articulo. En la segunda seccidn, se realiza una revision de
la literatura referida especificamente a los problemas conceptuales y metodoldgicos cuando se
intenta medir la productividad del sector publico. En la tercera seccién se detallan las
particularidades especificas de la productividad de la educacién, se presenta la medodologia
para el calculo de los indicadores obtenidos y se muestra su evolucién. En el anexo se detallan
los datos desagregados de los indicadores.

! Este trabajo forma parte del proyecto “Productividad Inclusiva” (IAE-Bussiness School y Facultad de
Ciencias Empresariales de la Universidad Austral). Se agradecen los valiosos comentarios aportados por
Juan J. Llach (Director del proyecto) y Cecilia Adrogué.



Primera parte

1.1. Productividad, productividad inclusiva y educacién.

En su trabajo Productivity Concepts and Trends, Sharpe (2002:31) define a la
productividad como: “la relacién entre los outputs de los bienes y servicios y los inputs de los
recursos humanos y no humanos utilizados en el proceso productivo, usualmente en forma de
ratio output/input (...) El crecimiento de la productividad es la fuente mas importante de
crecimiento econdmico de largo plazo, es decir, la Unica manera de incrementar el estdndar de
vida, definido como PBI per capita”. Por su parte, Harris (1999:2), en su trabajo Determinants of
Canadian Productivity Growth: Issues and Prospects, define a la productividad de manera
similar: “la productividad es la medida de cudn eficientemente las economias transforman sus
recursos en la produccién de bienes y servicios. En periodos largos de tiempo, la productividad
es el determinante mas importante del estdndar de vida de una nacién”.

Si bien las definiciones anteriores parecen sencillas, las mediciones que se desprenden
de estos conceptos no lo son, y por tanto es importante distinguir entre aquellas que se refieren
a la “productividad parcial de los factores” (PPF), de la denominada “productividad total de los
factores” (PTF), para evitar confusiones asociadas a estos términos. La productividad parcial (o
de un solo factor, por ejemplo, trabajo) no refleja la productividad del insumo en concreto, sino
de cuan eficientemente se combina con el resto de los factores productivos. La PTF en cambio,
representa la contribucién al crecimiento del producto, una vez descontados los aportes de los
factores. El significado de la PTF es controversial: mientras que algunos economistas lo
interpretan como una medida de cambio tecnoldgico general, otros como una medida de
cambio tecnolégico “disembodied”, es decir, que no considera nueva maquinaria y
equipamiento, mientras que otros argumentan que no es una medida de cambio tecnolégico, o
incluso que es simplemente un error de medicién?.

Segun Sharpe (2002:34), si lo que interesa es medir cuan eficientes son todos los factores
de produccion incorporados al proceso productivo entonces PTF es una medida relevante ya
gue tiene en cuenta la productividad de los factores mds alla del trabajo, como el capital, los
bienes intermedios y la energia. En cambio, si lo que interesa es medir el potencial de la
economia para aumentar el estdndar de vida, entonces la productividad del trabajo es la medida
adecuada ya que nos muestra cuanto output o ingreso es producido por cada trabajador vy,
cuanto ingreso hay para ser distribuido en la poblacién3.

2 Ver trabajo de Grotz, Mauricio (2020). Productividad total de los factores: revision conceptual y
tendencias de la literatura, trabajo presentado en la Reuniéon Anual de la Asociacidon Argentina de
Economia Politica, AAEP, noviembre 2020.

3 En el trabajo de la CEPAL de 2009 Midiendo las fuentes de crecimiento de una economia inestable:
Argentina. Productividad y factores productivos por sector de actividad econémica y por tipo de activo,
Ariel Coremberg propone un indice de calidad laboral, pues argumenta que la medicidn de los cambios
en la composicion por atributos de la fuerza de trabajo se torna sumamente relevante para la contabilidad
del crecimiento. La falta de diferenciacion del insumo trabajo por cada uno de sus atributos (sector,
género, edad, educacién, etc.) puede resultar en sesgos tanto en la medicién de su contribucién al
crecimiento econémico, como en la productividad laboral y en la PTF. Para el caso argentino, estima un
indice que consiste en ponderar el insumo trabajo (horas trabajadas) segln la estructura de ingresos
laborales, de acuerdo a las siguientes caracteristicas: género, tres niveles educativos, tres categorias
ocupacionales y cuatro estratos de edad, segun informacién proveniente de las cuentas de Generacién
del Ingreso de las Cuentas Nacionales y de la Encuesta Permanente de Hogares para el total del pais.



En resumen, estos indicadores aparecen asociados al bienestar econédmico y la calidad
de vida y si bien estos fenédmenos también dependen de otros aspectos, sefalan que la
productividad es un factor clave, y como tal, conocer sus determinantes y tendencias, es
relevante para desarrollar politicas publicas y acciones privadas que ayuden a mejorar la
performance de la productividad y con ella los estandares de vida.

Esta relacidon entre productividad y estandares de vida remite a la definicion de
“Productividad Inclusiva” propuesta por Juan José Llach (2020) sefalando sus dos nucleos
centrales: “la productividad (P) por persona ocupada u hora trabajada (enfoque econdmico), o
por habitante (enfoque también sociodemografico) y la inclusion, cuyas principales dimensiones
son el nivel y la calidad del empleo y su crecimiento, la evolucién de la indigencia y de la pobreza,
tanto por ingresos como multidimensional, la distribucién del ingreso y sus tendencias,
incluyendo la intergeneracional, el acceso a la salud y a la educacion de calidad y a vivienda y
habitat adecuados” (énfasis propio). La mencidn a la educacién es explicita en el segundo
componente, pero también es clave en el primero, habida cuenta de su rol en el crecimiento
econdémico (como se detalla en la tercera seccién).

Si bien no existe consenso sobre los determinantes de la productividad (las
contribuciones absolutas y relativas de los mismos, al igual que sus posibles sinergias varian en
el tiempo y espacio), si hay acuerdo en que la educacién es un determinante clave, pues impacta
directamente en el factor trabajo. Por ejemplo, Harris (1999:16), basado en un andlisis de la
literatura de crecimiento cross-country, identifica tres fuentes de crecimiento de Ia
productividad: 1) Inversion en maquinaria y equipamiento, 2) educacion y capacitacion del
capital humano (énfasis propio) y 3) apertura al comercio e inversion. Por su parte, Sharpe
(2002:38) reconoce siete: 1) tasa de progreso tecnoldgico, 2) inversion en capital fisico, 3)
calidad de la fuerza de trabajo, 4) tamafio y calidad de la base de recursos naturales, 5)
estructura industrial y los cambios intersectoriales, 6) contexto macroeconémico y 7) contexto
de politicas microecondmicas.

Analizar la educacién, entonces, cobra mayor relevancia a partir de la evidencia empirica
para América Latina. Los estudios empiricos destacan que el motivo del resultado decepcionante
de la regién en términos de crecimiento parece residir en la baja calidad de su capital humanoy
fisico y en la productividad total de los factores (PTF) o “eficiencia”. De acuerdo con Izquierdo,
Pessino y Vuletin (2018:108) las investigaciones recientes muestran que cuando se ajusta el
capital humano por calidad éste explica la mayor parte de las diferencias en el ingreso per capita
entre paises. En este sentido, “Argentina tiene grandes desafios principalmente por la
declinacion del PIB relativo a otros paises desde hace décadas (...)"” (Llach, 2020:2).

1.2. Medicidon de la productividad en el sector publico y dificultades conceptuales.

éPor qué es necesario mejorar las mediciones de productividad en el sector publico?
Para Sharpe (2002:40) “(..) una examinacion de la confiabilidad de las estadisticas de
productividad se transforma en una examinacion de la confiabilidad del sistema de estadisticas
econdémicas”. Es que dentro de los desafios que plantea la medicidn de la productividad aparece
el problema de la medicién de la productividad para el caso del sector publico.

En su trabajo Measurement of Government Output and Productivity —luego de un afo
de analisis basado en la Oficina Nacional de Estadistica del Reino Unido—, Atkinson (2006:659)
sefiala que cuando se trata del output nacional es incorrecto asumir que los outputs igualan a
los inputs tal como postula la metodologia tradicional y recomienda introducir medidas de
output del gobierno para distinguirlos de los inputs, pues de no hacerlo, “los indicadores de valor
agregado del sector publico no diran nada acerca de cdmo esta cambiando su productividad en
el tiempo.” También afiade otro principio fundamental: la incorporacion de los cambios de



calidad en los bienes y servicios que ofrece. Abordar los ajustes por calidad es un gran desafio
pues el problema de la medicién del output del sector publico estd en que no hay guia real para
separar el precio de la cantidad.

A partir de las recomendaciones de Atkinson?, la Oficina de Estadisticas de Reino Unido
comenzé a medir el output y la productividad del sector publico. Asi, la productividad del servicio
publico se estima comparando la tasa de crecimiento en el output total con la tasa de
crecimiento en el input total. Si la primera supera a la segunda, entonces hay aumento en la
productividad. Estas variaciones se calculan ponderando las respectivas tasas de crecimiento de
los servicios publicos individuales por su peso relativo en el total del gasto publico. En este
sentido, las estimaciones de la productividad de los servicios publicos son multi-factores (PTF)
pues en el cdlculo del input se incluyen bienes y servicios, capital y trabajo°.

Ahora bien, ¢cdmo definir la productividad en el sector publico? Tanzi (2000:7), lo asocia
con el concepto de “calidad”: “lo que permite al Estado perseguir sus objetivos de la manera
mas eficiente” y destaca principalmente el rol de las reglas e instituciones en las funciones del
Estado en una economia de mercado, distinguiéndola de la calidad de la politica econdmica. Asi,
cuando aborda la medicién de la calidad general del sector publico, hace mencién a indices de
transparencia, corrupcién y performance burocratica.

Por su parte, Oszlak (2006:12) sostiene que “la productividad burocratica (...) ha sido
relacionada al grado de éxito que este aparato institucional alcanza en el logro de los objetivos
y politicas que justifican su existencia —un resultado que generalmente depende de una
combinacidon compleja de circunstancias histéricas e idiosincraticas—”. La productividad
burocratica puede definirse entonces como la capacidad de la burocracia para generar valor
publico. Ceteris paribus, la generacidn de valor publico sera mas alta si es mayor el grado de
alineamiento y congruencia entre la funcidn de objetivos (o combinacién de metas) deseables y
la funcién de produccién técnicamente requerida. Sin embargo, el autor argumenta que esta
definicion conlleva serios problemas operacionales, en particular con respecto a qué y cdbmo
medir, porque sus dos elementos —efectividad y eficiencia— tienen como referente comun a
un “producto” altamente abstracto y heterogéneo. Es decir, hay muy poco consenso sobre los
estandares y la medicién del desempefio de la gestidn publica®.

Esta complejidad de la Administracion Publica se nutre principalmente por dos vias: 1)
roles contradictorios de la burocracia, y 2) influencia en multiples niveles de la organizacién
social. Oszlak (1977) identifica tres roles de la burocracia: 1) sectorial (grupo de presion y sector
qgue se asume con derecho a participar en la definicidén y traduccién del interés general); 2)
mediador (representando el interés de las clases dominantes); y 3) un rol infraestructural
(representando el interés general o de los menos privilegiados). Estos roles son contradictorios,
es decir, no son el resultado de una programacion racional, sino de una lucha politica de
asignacion o de reasignacion de recursos escasos entre actores sociales portadores de intereses
en tensidn. Por su parte, el Estado estd presente (o también ausente) de multiples maneras en

4 El detalle de las recomendaciones es el siguiente: 1) el output del gobierno debe ser medido con un
procedimiento paralelo al adoptado para el output del mercado; 2) el output debe ser medido
considerando el ajuste por calidad; 3) debe ser tenida en cuenta la complementariedad entre el output
publico y privado; 4) el criterio formal debe ser establecido para extender las medidas de output a mas
servicios; 5) las medidas deben cubrir todo el territorio nacional; 6) las medidas de inputs deber ser
exhaustiva y deben incluir los servicios de capital; 7) deben aplicarse deflactores de precios a las series de
gastos; 8) debe buscarse evidencia independiente sobre la productividad del gobierno como parte de un
proceso de triangulacion; 9) debe hacerse referencia explicita a los margenes de error en las estimaciones
de las cuentas nacionales.

> Para mayores  detalles sobre la  metodologia de cdlculo mencionada ver
https://www.ons.gov.uk/economy/economicoutputandproductivity/publicservicesproductivity

6 El problema se agravaria cuanto mayores sean los niveles de diferenciacién, especializacién e
interdependencia de las estructuras organizacionales burocratica de la Administracion Publica.



https://www.ons.gov.uk/economy/economicoutputandproductivity/publicservicesproductivity

practicamente todas las esferas de la vida cotidiana’, sea a través de las conductas que prohibe
o sanciona, de los riesgos que previene, de las oportunidades que crea o niega a las personas.
Es en este sentido que el Estado puede concebirse como la maxima instancia de articulacién de
relaciones sociales.

Entonces, si la burocracia desempefia roles diferentes y conflictivos y en diferentes
niveles en la organizacion de la vida de una sociedad, écomo lograr las condiciones de equilibrio
entre esos pactos? écudles son los criterios para evaluar su desempeno? éien qué consiste la
productividad (eficiencia y efectividad) de la actividad del aparato estatal?

El presente trabajo se concentra en la productividad del sector publico teniendo en
cuenta la complejidad que reviste el analisis del rol del Estado y de los mecanismos de decisidon
publica. Por ello, se limitara a funciones estrictamente econdmicas del Estado, dejando de lado
laincidencia de variables politicas como la forma de organizacidn politica, el nivel de desarrollo
politico, el grado de apertura del sistema a los grupos de presion, etc.

Segunda parte

2.1. Productividad del sector publico en la Argentina® (PSP)

éPor qué es importante analizar la productividad del sector publico en la Argentina? En
primer lugar, por las dificultades fiscales crénicas del pais. “En un contexto fiscal tan
comprometido como el de la Argentina de hoy, es esencial realzar la cuestion de la productividad
del Estado, tanto por el significativo margen de aumento de su eficacia y eficiencia (...)” (Llach,
2020:41), la recomendacion es incluir en los presupuestos anuales metas fisicas de las politicas
y programas.

En segundo lugar, por su peso relativo en la economia. En 2019 la relacién Gasto
Publico/PIB llegd a 40,4% (con un total de gastos publicos consolidados de $8.753.636 millones),
practicamente el promedio histdrico, es decir, un nimero muy alto®. De acuerdo con las
estadisticas de las Cuentas Nacionales publicadas por INDEC, en 2020 el tamafio del Sector
Publico Nacional® representé el 14,8% del PBI, siendo “Administracién publica y defensa y
planes de seguridad social de afiliacién obligatoria”, y “Ensefianza” los items de mayor

7 El mismo autor sostiene que el andlisis del rol del Estado puede abordarse desde tres niveles y
perspectivas diferentes. En un nivel micro, en diversas maneras en que su intervencién y su “presencia”
pueden advertirse en multiples manifestaciones de la vida cotidiana de una sociedad, particularmente,
en la experiencia individual de sus habitantes; en un nivel meso, el analisis se traslada a los contenidos y
orientaciones de las politicas publicas o tomas de posicion, adoptadas por quienes ejercen la
representacion del estado; en un nivel macro podemos observar el rol del estado en términos de los
pactos fundamentales sobre los que se asienta el funcionamiento del capitalismo como modo de
organizacion social, es decir, el conjunto de reglas de juego que gobiernan las interacciones entre los
actores e instituciones que integran la sociedad.

8 Se entiende por sector publico la definicidon establecida por la Ley N2 24.156 de Administracién
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional. EI Sector Publico Nacional esta
integrado por la Administracion Nacional, que a su vez comprende a la Administracién Central, los
Organismos Descentralizados y las Instituciones de Seguridad Social; las Empresas y Sociedades del
Estado; los Entes Interestaduales; las Universidades Nacionales, los Fondos Fiduciarios; otros Entes que si
bien pertenecen al Sector Publico Nacional no Financiero no revisten el caracter de empresa o sociedad
del Estado y no consolidan en el presupuesto de la Administracién Nacional; y por el Sector Publico
Nacional financiero, integrado por el Sistema Bancario Oficial y otras Instituciones Publicas Financieras.

° Datos publicados por O.J.Ferreres y Asociados, julio 2020.

0 Incluye los sectores de actividad econdmica Administracién Publica y defensa y planes de seguridad
social obligatoria, Ensefianza, Salud y Seguridad.



participacion (5% vy 4,2% del PBI respectivamente). De esta manera, sus participaciones dentro
de las actividades asociadas al sector publico ascienden a 34,6% y 29,2% respectivamente. En
resumen, estos valores dan cuenta de la relevancia del sector publico en la economia argentina
y ello insta a intentar medir su productividad en general y la de la educacién en particular.

En América Latina el gasto publico no parece haber cumplido con los objetivos de la
productividad inclusiva. De acuerdo con el informe del BID el gasto publico ineficiente impide la
reduccion de las brechas de ingresos y advierte que la regién requiere destinar los recursos a la
acumulacién de capital humano (educaciéon y desarrollo de habilidades), eliminar distorsiones
fiscales y lograr que los niveles de gasto sean sostenibles. Uno de los principales argumentos
para lograr mayor eficiencia y equidad en los gastos es mejorar las instituciones (lzquierdo,
Pessino y Vuletin, 2018).

Mauro (1995) aporta evidencia respecto a que las diferencias en el crecimiento
econdmico entre las economias avanzadas y las menos desarrolladas se deben a mejores indices
de eficiencia burocratica en las primeras, con menores niveles de corrupcién, en parte atribuible
al origen colonial de las instituciones!?. Por su parte, Acemoglu (2021) argumenta que no es el
origen colonial en si, sino la persistencia de instituciones extractivas (falta de propiedad privada
y rule of law) lo que determina la baja performance econémica y la inequidad, pues —aunque
puedan generar crecimiento— no es un crecimiento sostenido, ni basado en la innovacién y no
aumentan la productividad. La alternativa propuesta por el autor son las instituciones inclusivas
que permiten alcanzar adecuada infraestructura, salud, educacion (énfasis propio), es decir, que
conducen al crecimiento de la productividad de largo plazo. El rol del Estado seria clave para el
logro de cambios institucionales.

El caso de argentino podria inscribirse en este contexto: burocracias complejas
afectadas por corrupcidn, con ineficiencias institucionales persistentes en el tiempo. Este
escenario habria sido alimentado, entre otras razones, por los desarticulados e inestables
procesos de reformas administrativas que han prevenido la configuracién de un servicio civil
consolidado y unificado a nivel nacional. Tal como argumentan lacovello, Llano y Pando (2001)
y Llano y lacovello (2015), la débil institucionalizacidon de la burocracia profesional argentina??,
como en otras democracias de América Latina, esta fuertemente asociada con el patronazgo.
Entonces la tensidn entre la confianza y el mérito se vuelve una nota constante y transversal de
la organizacion legal del empleo publico federal argentino.

Segun datos del CIPPEC?3, los trabajadores publicos representan cerca del 18% del total
de ocupados de la Argentina (por encima del promedio para América Latina del 12%), casi 3,9
millones de personas. Asi, el peso del empleo publico supera el promedio observado en América
Latina y se sitUa en el segundo puesto en la region (detras de Venezuela), aunque los niveles adn
no superan los de paises desarrollados como Francia y Canadd, entre otros. El 80% de los
empleados publicos argentinos trabaja en las estructuras estatales de las provincias y
municipios.

11 El autor propone una medicidon con un set de data con el indice de corrupcién en negocios
internacionales (BI), “red tape” (formalidades burocraticas), y la eficiencia del sistema judicial para el
periodo 1980-1983 en base a un cuestionario a los corresponsales de Bl en 70 paises. Su propdsito es
identificar los canales a través de los cuales la corrupcion y otros factores institucionales afectan el
crecimiento econdmico y cuantificar la magnitud de esos efectos. En su primer analisis empirico cross-
country relaciona indicadores de honestidad y eficiencia burocratica con crecimiento econémico vy
encuentra que la corrupcién disminuye la inversidn privada, reduciendo el crecimiento econémico, aun
en sub muestras de paises en los que las regulaciones burocraticas son “incémodas”.

12 yier también Baumann, Ingrid y Llano, Mercedes (2019). Tendencias y escenarios de reformas en la
profesionalizacion del empleo publico. En Oszlak, O. Tendencias y Escenarios de la Reforma del Estado en
América Latina y el Caribe, Caracas, CLAD, 2019.

13 Dieguez, Gonzalo y Gasparin, José (2016). El rompecabezas del empleo publico en Argentina: équiénes
hacen funcionar la maqunaria del Estado?, Documento de Politicas Publicas N°162, CIPPEC, abril 2016.



El Estado se ha transformado asi en algo significativamente mayor y mas complejo de lo
que era hace veinte afios atras. Esta realidad impacta en el rol de la burocracia en la generacion
de las capacidades estatales y, por consecuencia, en su productividad, y en el rol que tiene dicha
burocracia en la productividad inclusiva del pais.

2.2 Medicion

En su trabajo sobre la productividad del sector publico en la Argentina para el periodo
1960-1980, Elias (1985:135) define al sector publico como la suma de los sectores
administracién (nacional, provincial, municipal) y empresas publicas. Utiliza un indice de
productividad simple a partir de diversas estimaciones de las cuentas nacionales.

Indice de Productividad Total= (Y/Yo) / (e (Ly/Lo) + o (Ki/Ko))

Donde Y; es el valor agregado del sector publico en el periodo t; L es el empleo en el sector
publico; K; es el stock de capital fisico en el sector publico; o es la participacion del trabajo en
el valor agregado del sector publico y ax es la participacidn del capital en el valor agregado del
sector publico. El indice total utiliza valores de «; y a; constantes que surgen de las cuentas del
sector publico.

Los resultados muestran una gran diferencia en la tendencia de la productividad entre
el sector publico y privado para el periodo analizado. Algunas explicaciones pueden buscarse en
que el sector privado puede estar recibiendo externalidades de la inversion del sector publico.
Sin embargo, las cuentas nacionales sélo permiten hacer una desagregacidn tentativa entre
ambos sectores debido al problema de informacion disponible de las empresas publicas y la
desagregacion de la inversion en equipos durables entre sector publico y sector privado. Quedan
por explorar entonces las fuentes de las discrepancias entre las productividades de ambos
sectores y saber cudnto se debe a diferencias de estimacién y cuanto a diferencias de eficiencia.

En su trabajo sobre indicadores de performance burocratica en paises del tercer mundo,
Oszlak (1973:9) hace referencia a las dificultades practicas de medir la actividad y output de las
burocracias publicas, y al uso y limitaciones de los indicadores de performance. En los paises del
tercer mundo es especialmente evidente que esta multiplicidad de roles politicos y funciones
sociales suelen contradecir a su rol mas tradicional de productor de bienes y servicios.

Tal como sostiene el autor, en muchos de estos paises existe la creencia de que el costo
de la burocracia es excesivo o que los servicios publicos son producidos de una manera
altamente ineficiente. Nadie se animaria a cuestionar su validez. Aun en este nivel inter-
subjetivo de analisis se pueden distinguir tres elementos: estados targets que estan en conflicto
con la performance actual; estdndares de comparacién basados en expectativas sociales,
experiencias pasadas o performance en otros sistemas; indicadores implicitos que surgen de
comparar los targets y estandares con los resultados actuales. Sin embargo, las bases sobre las
que estos targets, estandares e indicadores de performance burocratica descansan, ofrecen un
apoyo débil para evaluar las decisiones politicas.

Entonces surgen las siguientes preguntas al momento de medir la productividad del
sector publico: é¢Cudnto es excesivo? ¢Cuando es deficiente? ¢Cudles son los estandares de
comparacion? ¢Aplican esos estandares a los distintos contextos sociales y situaciones
histéricas? Es importante entender que el estudio de la capacidad administrativa del Estado
depende de una teoria y de un modelo de administracién publica, y que los estandares y targets
de las politicas publicas deben ser conocidos antes de elegir los indicadores. Al mismo tiempo,
para poder incorporar la calidad se debe generar un conjunto de hipétesis que sugieran una



relacién causal entre los estimulos y restricciones a los que estaran sometidos los inputs para
los outputs deseados.

El presente trabajo se concentrard en la medicion de uno de los aspectos de la actividad
publica, la educacidn, que tiene impacto en la productividad de la economia en su conjunto.
Antes de entrar en las especificaciones de los indices elegidos, se hara una descripcion de la
situacion de la educacién publica nivel regional y nacional.

Tercera parte

Productividad en Educacion Publica
3.1 Introduccion al sector

De acuerdo con datos del BID (Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018) en las ultimas décadas
el gasto en educacidn primaria y secundaria en América Latina y el Caribe ha aumentado de
manera considerable. Desde el afno 2000 el gasto publico por alumno ha crecido en términos
reales casi un 80% en el caso del nivel primario y casi un 45% en el caso del secundario, y ha
superado los US$2.000 por alumno por afio en ambos niveles. Estas tasas de crecimiento
representan mas del doble del gasto en la escuela primaria y cuatro veces el gasto en la escuela
secundaria a lo largo del mismo periodo en los paises de la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econédmicos (OCDE). Entre 1995y 2013 la inversidn en educacidon aumenté del 3,6%
al 5,3% del producto interno bruto (PIB) en América Latina y el Caribe.

Afortunadamente, las inversiones han dado sus frutos bajo la forma de una mejor
prestacion de servicios. Entre 2000 y 2014 la razén alumnos/docente disminuyo de 24,4 a 17,3,
lo cual implica que el tamafio de la clase es cada vez mas pequefio. Aunque, en algunos paises
como El Salvador, Jamaica y Uruguay, el menor tamaiio de las clases también puede deberse a
un cambio demografico, porque la poblacion de entre 5y 14 afos ha disminuido desde 2000. En
estos casos puede que el cuerpo docente no se esté ajustando a los cambios demograficos, lo
que resulta en clases de tamafio mas pequefio. También hay que tener en cuenta que las
estadisticas de algunos paises para ese cociente pueden estar considerando docentes también
a quienes no estan dentro del aula sino en otro tipo de tareas.

La infraestructura escolar también esta mejorando. Un indicador habitual de la inversion
en instalaciones escolares es la disponibilidad de computadoras por alumno. Segun datos del
Programa Internacional para la Evaluaciéon de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés), en
América Latina y el Caribe la tasa de computadoras por alumno aumenté 20 veces entre 2000 y
2015. Ademas, segln PISA, el aprendizaje de los alumnos ha progresado en la regidén. En
términos generales, entre 2000 y 2015 los puntajes de matematicas, lectura y ciencias subieron
casi un 10%, un 6% y un 5%, respectivamente (Pessino y Vuletin, 2018). Sin embargo, la region
aun esta lejos de los estdndares de los paises OCDE*4,

La Argentina no escapa a esta realidad regional. Si bien esta posicionada, en el contexto
latinoamericano, con 98% de matriculados en sala de 5 y 84% en sala de 4, y 91,2% en
secundaria, la tasa de graduacién a tiempo, en cambio, es apenas del 50% y, extendiendo la
edad a 18 a 23 afios, la tasa de graduacién llega a cerca de 65% (Pinto, 2020). Por su parte, los
datos de conectividad arrojan una gran diferencia entre las escuelas segun el tipo de gestion. En
educacién comun, mientras que en las de gestion privada el porcentaje de establecimientos con
conexion a internet en 2019 era del 91%, en las de gestidn estatal fue del 63% y aunque se

14 para el mismo periodo 2000-2015 el nimero de computadoras por alumno subié el 85,6% en los paises
OCDE, mientras que para América Latina y Caribe fue del 55%. Por su parte, a pesar de los crecimientos
registrados América Latina y Caribe en los puntajes de evaluaciones (matematica, lengua y ciencias), la
brecha se encuentra, en promedio, alrededor de los 100 puntos.



registra una mejora respecto de la situacién a principios de la década, se registran fuertes
disparidades entre provincias (Llach y Grotz, 2021:4).

En la prueba TERCE (UNESCO) para la escuela primaria (2013, dltima publicada),
participaron 15 de 19 paises de América Latina y en la PISA 2018 (tercer afio de secundaria)
participaron sélo 10, levemente por debajo de la prueba anterior (2015). Pese a algunas mejoras
recientes, los resultados de nuestro subcontinente en PISA 2018 no son alentadores al ubicarse
en promedio en el rango 58 sobre 77 paises (75%). Es cierto que en la primera PISA (2000), esos
numeros eran aun peores, promediando un rango 38 sobre 41 paises (92%). En este marco
latinoamericano, la Argentina ha ido perdiendo posiciones en ambas pruebas. En las PISA, cayé
del segundo lugar (N=5) en el afio 2000, al séptimo (N=10) en el 2018, y en las de la UNESCO,
pese a mejorar en matematica, cayd en el promedio de las disciplinas, desde el segundo lugar
(N=9) al puesto 6,5 (N=15) (Llach, 2020:34).

Por su parte, el andlisis de las evaluaciones de calidad educativas nacionales “Aprender
2016” indica que, a igualdad de todos los demas factores, “los alumnos de escuelas de gestion
privada obtienen mejores resultados que los de gestidn estatal” (Llach y Cornejo, 2018) tanto
en primaria y secundaria, como en lengua y matematicas, aunque con mayores diferencias en la
escuela primaria.

Asi, si bien hay indicios de mejoras en términos de docentes por alumno e
infraestructura, y a pesar de los incrementos del gasto, los resultados no son alentadores en
términos de la calidad educativa. Esto indicaria que hay gasto en educacién improductivo y que
el mayor gasto por alumno deberia ir acompafiado de medidas que permitan mejorar la calidad
educativa.

3.2.a El rol de la Educacidn en el crecimiento

Los modelos tedricos de crecimiento enfatizan diferentes mecanismos a partir de los
cuales la educacion puede afectar el crecimiento econdmico. Tres tipos de modelos han sido
aplicados al crecimiento econdmico: teorias de crecimiento neoclasicas, teorias de crecimiento
enddgeno, y teorias de difusion tecnoldgica. Al modelo basico de Solow (1956) se le agrega la
tecnologia, y luego Mankiw, Romer y Weil (1992) extienden el analisis para incorporar el capital
humano, haciendo hincapié en la educacién como factor de la produccidn. Asi, la educacion
puede ser acumulada, incrementando el capital humano de la fuerza de trabajo y el nivel de
ingreso agregado. La economia se mueve de un punto al otro porque le adhirieron input a la
producciéon. Una vez en el nuevo nivel, la educacién no ejerce mas influencia sobre el
crecimiento. Sin embargo, esto implica un rol limitado del capital humano pues no explica los
patrones de expansién educativa y crecimiento en los paises en desarrollo.

Una vision diferente viene de la literatura de los modelos de crecimiento endégeno en
los que, junto con la temprana vision de Shcumpeter (1912/2006), el crecimiento es llevado por
la innovacion. En esta escuela, Lucas (1988) y Romer (1990), entre otros, resaltan el rol del
capital humano en el crecimiento de la capacidad innovativa de la economia a través del
desarrollo de nuevas ideas y tecnologias. Esto implica que la educacién puede producir una linea
continua de nuevas ideas, afectando el crecimiento de largo plazo, aun cuando no se agregara
educacién adicional a la economia. Asi, relacionan los cambios en el nivel de PBI per capita con
el nivel de educacidn. Las teorias de la difusion tecnolégica desarrolladas por Nelson y Phelps
(1966), Wlech (1970), Benhabib y Spiegel (2005) entienden que la educacion genera la
transmisidn de conocimiento necesaria para implementar las nuevas tecnologias.

Todas estas teorias resaltan a la educacién como ingrediente vital para el crecimiento.
En los ultimos dos casos, también analizan el impacto en las trayectorias de crecimiento de largo
plazo. Por su parte, Hanushek y Woessmann (2015) proponen un modelo de crecimiento en el
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que la tasa de crecimiento de un pais (g) es una funcidn de las habilidades de los trabajadores
(H) y de otros factores (X) que incluyen los niveles iniciales de ingreso y tecnologia, instituciones
econdmicas, y otros factores sistémicos, asi como el término de error (e):

g=yH+bX+e

Las habilidades de los trabajadores se pueden pensar como el stock de capital humano.
La mayoria de los trabajos tedricos y empiricos sobre crecimiento han tomado la cantidad de
escolaridad de los trabajadores (S) como medida de H, pues -en la busqueda de los
determinantes del salario- demostraron que la cantidad de afios de escolaridad proveia una
medida de informacion empirica de las diferencias en las habilidades individuales.

Sin embargo, medir el capital humano por el promedio de afios de escolaridad es asumir
implicitamente que un afo de escolaridad genera el mismo aumento en conocimiento y
habilidades independientemente del sistema educativo. Esta medida también asume que la
escolaridad formal es la primaria y que la variacién en los factores no escolares (familiares y
sociales) tiene escaso efecto sobre los resultados educativos.

La literatura antes mencionada de “la funcidn de produccién educativa” ha demostrado
que las habilidades son afectadas por una serie de factores que incluyen inputs familiares (F), la
cantidad y calidad de cualidades de los inputs provistos por las escuelas (gS), la habilidad
individual (A) y otros factores relevantes (Z) que incluyen la experiencia en el mercado laboral,
la salud, etc. Asi, los autores proponen definir H como:

H=&F +5(qS) + nA + tZ+v

Sin embargo, las complicaciones de los inputs multiples llevan a los autores a una forma
alternativa de medir H directamente con los scores de las pruebas internacionales en
matematicas, ciencias y lectura.

El uso de medidas de logros educativos tiene tres ventajas. Primero, que las medidas de
logros capturan las variaciones en el conocimiento y habilidades que las escuelas producen vy,
asi, relacionan los outputs de la escolaridad a las mejoras econdmicas subsecuentes. Segundo,
estas medidas incorporan habilidades de todo tipo, familiares, escolares e individuales. Y
tercero, al permitir diferencias en la performance de los estudiantes en los que las cualidades
de las escuelas difieren, abren la investigacion a la importancia de las politicas para afectar la
calidad de las escuelas.

Hanushek (2007) sostiene que hay fuerte evidencia que las habilidades cognitivas de la
poblacién, y no sélo los afios de escolaridad, estan fuertemente relacionadas con los ingresos
individuales, la distribucién del ingreso y el crecimiento econémico®®. Por ello, mds que tener en
cuenta la cantidad de afos que los alumnos estan en el colegio, es crucial concentrarnos en
cuanto han aprendido cuando se trata de medir el efecto de la educacidn en el crecimiento.
Pues algunos estudios empiricos sobre crecimiento sefialan que cuando se incorpora la calidad
de la educacion, se alteran los resultados del rol de la educacién en el proceso de desarrollo
econdmico. Usando informacion de las pruebas educativas internacionales, el autor encuentra
qgue una desviacidn estandar (equivalente a 47 puntos de la prueba de matemadtica PISA 2000)
de mejor performance llevaria a un aumento de un punto porcentual en la tasa anual de
crecimiento (Hanushek, 2007:26).

15 Otro trabajo que estudia la asociacién entre educacién, crecimiento y distribucién del ingreso para el
caso argentino es el de Delfino, José y Ferro, Gustavo (1997). Rol de la educacion y la capacitacion en el
crecimiento econdmico de la Argentina, Fundacion Arcor, Editorial Eudecor.
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3.2.b. Productividad del sector

¢Por qué no es tan sencillo medir la productividad en Educacién? Aparte de los
problemas ya planteados en las secciones anteriores respecto a la complejidad de medir la
productividad en general y la productividad del sector publico en particular, en educacion se
suma el hecho de que es un servicio que transforma una cantidad fija de input (estudiantes) en
individuos con diferentes atributos de calidad (output). Asi, la mayor preocupacién con los test
estandarizados es que carecen de validacion externa. En la mayoria de los estudios tanto de
economistas, mas orientados a entender el impacto de la educacién en la performance del
mercado laboral y los salarios, como de sociélogos, orientados a entender las elecciones
ocupacionales, la movilidad y salarios, y la relaciéon con las caracteristicas de las familias, el
problema recurrente es la medida inadecuada de educacion (que generalmente son los afios de
educacion recibida), ya que no tiene en cuenta la calidad de la educacién recibida.

Tal como argumenta Hanushek (1979), “el proceso educativo esta caracterizado por
producir una serie de habilidades cognitivas, entonces la interpretacion del resultado de los
modelos en términos de un outcome es compleja (...) Las consideraciones de las distintas
alternativas muestran que las funciones de produccién de medidas test-scores son mas
apropiadas para los primeros grados, donde el énfasis estd mas en las habilidades cognitivas
basicas —matemadtica y lengua— que en los grados mas avanzados”.

En educacidn, el input relativamente fijo de trabajo®® y capital (por ejemplo, un docente
por aula con una varianza relativamente chica de tamafio del aula) explica poco. Las dindmicas
de la educacién aumentan la importancia del tiempo en el andlisis. Sin embargo, la mayoria de
los modelos no tienen informacion sobre los niveles iniciales de capacidades de los alumnos ni
de como se acumulan los diferentes efectos de los inputs, por ejemplo. “La divergencia entre el
modelo tedrico y los modelos empiricos requiere de una serie de supuestos implicitos. La
divergencia mas consistente y obvia es la falta de informacién sobre las habilidades innatas, es
decir, que la variable que mide la capacidad de aprendizaje no esta bien definida. La omisién de
las habilidades innatas puede sesgar, por ejemplo, el impacto de ambiente familiar sobre el
resultado” (Hanushek, 1979:364).

En este sentido, adquieren relevancia no sdlo las habilidades cognitivas sino las no
cognitivas, es decir, aquellas que estdn fuertemente impactadas por el estilo de crianza y que
también definen el capital humano. Heckman demuestra que es mdas efectivo invertir en
educacién en los primeros cinco afios de edad para formar las habilidades no cognitivas pues los
retornos son mas altos que en el resto de los niveles educativos: “un momento critico para
determinar la productividad es desde el nacimiento hasta lo cinco afos, cuando el cerebro se
desarrolla rdpidamente para construir las bases de las habilidades cognitivas y de caracter
necesarias para el éxito en el colegio, la salud, la profesion y la vida. La educacién en edad
temprana fomenta las habilidades cognitivas junto con la atencidn, la motivacién, el auto control
y la sociabilidad, es decir, las habilidades de caracter que transforman el conocimiento en know-
how y personas en ciudadanos productivos” (Heckman, 2012).

La otra categoria de problemas empiricos es la exactitud de las medidas de las variables.
En la mayoria de los estudios los errores de medicién estan mayormente en los inputs del
colegio, usualmente subestimando la importancia de éstos. Fuera de la educacién, las medidas
de organizacion y procesos suelen ser irrelevantes para el andlisis pues la eleccién del mejor

16 Sj se piensa en cantidad de maestros, probablemente haya escasa variabilidad temporal, pero para los
inputs también se toman salarios, que podrian también ser estables o tener mayor variabilidad.
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proceso es asumida como automatica una vez elegidos los inputs. En cambio, en educacidn hay
dos cuestiones respecto a esto: por un lado, que las caracteristicas macro organizacionales y de
procesos (organizacion de la clase, curriculo, departamentalizacién, duracién de la jornada, etc.)
representan practicas educativas definidas y reproducibles; por otro lado, hay aspectos del
proceso que son dificiles de separar de las caracteristicas individuales de los docentes (manejo
de la clase, forma de presentar las ideas abstractas, habilidades comunicacionales, etc.). Estas
ultima son m3s dificiles de observar, medir y reproducir.

Por otra parte, Bloom et al. (2014) argumentan que una de las principales razones que
explican las diferencias en la calidad educativa entre e intra paises es la calidad del management
de las escuelas. Con evidencia para 1800 escuelas en ocho paises, los autores construyen un
indice con veinte medidas bdsicas de practicas del management y encuentran que mejores
desempenios en el indice se correlacionan positivamente con el rendimiento educativo de los
alumnos. También muestra que el ambiente institucional tiene efectos importantes en la forma
en que son manejadas las escuelas.

De esta manera, es complejo definir el maximo output posible pues es dificil especificar
cuales son los inputs homogéneos. Por ultimo, y tal como mostraremos en la préxima seccion,
la mayoria de los problemas analiticos, aparte de los conceptuales, se deben a limitaciones en
la informacién.

¢Cémo medir entonces la productividad del sector publico en educacién? La siguiente
seccion muestra una propuesta de medicién de la productividad de la educacién publica
argentina para los niveles inicial, primario, medio y superior no universitario para el periodo
2000-2018.

3.3 Medicidn

3.3.1. Metodologia

En esta seccién se presentan los aspectos metodoldgicos y fuentes de informacién
utilizadas para obtener el indice de productividad del sector publico en educacidn. Se replica la
metodologia elaborada por la Oficina Nacional de Estadisticas de Reino Unido, a partir de las
sugerencias propuestas por Atkinson (2005; 2006), adaptandola en funcion de los datos
disponibles en la Argentina y, por lo tanto, también se abordan aqui las dificultades
metodoldgicas y las limitaciones del caso.

En términos generales, el indice de productividad es el cociente entre dos indices, uno
calculado para la produccidn y otro para los insumos, de esta manera intenta capturar el
concepto clasico de productividad: produccidon con relacién a los factores. En el caso de la
produccidn, también se practica un ajuste por calidad a partir de los resultados de las
evaluaciones de desempefio de los alumnos en primaria y secundaria, y de alli que el resultado
final sean dos indices de productividad, es decir, con y sin ajuste por calidad educativa.

Dado que se trata de un indice de productividad del sector publico, solo se considera
dentro del calculo la Educacion Publica. Se incluyen los siguientes niveles de educacién comun:
inicial, primario, medio y superior no universitario. La unidad de andlisis son las 23 provincias y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires para el periodo 2001-2018 y el afio base del indice es el
afio 2000. A continuacién, se detallan los procedimientos de calculo para cada uno de los
componentes.

3.3.1.a. Produccion
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A los fines de calcular el indice de produccién, se recolectaron los siguientes datos por
nivel educativo y jurisdiccion:

a) Cantidad de alumnos: los datos surgen de los anuarios estadisticos publicados por el
Ministerio de Educacién de la Nacidn referidos a la matricula de los establecimientos de gestion
estatal.

b) Gastos en educacidn: la Direccién Nacional de Planeamiento e Investigacion Educativa del
Ministerio de Educacién de la Nacion publica la informacidn referida a los gastos en educacién
por nivel y objeto, ademas de por provincias.

c¢) Calidad educativa: el ajuste por calidad en el indice utiliza los resultados de las evaluaciones
de aprendizaje de los Operativos Nacionales de Evaluacion (ONE) luego reemplazadas por las
pruebas denominadas “Aprender”?’, realizadas periédicamente en el nivel primario y
secundario y publicadas por el Ministerio de Educacion de la Nacién.

A partir de los datos mencionados se calcula un indice de Laspeyres encadenado que
captura la variacion en la cantidad de alumnos por nivel educativo, ponderando dicha variacién
por las participaciones relativas del gasto en educacién de cada nivel educativo.

El cdlculo para cada nivel educativo surge de sumar las variaciones interanuales de la
matricula de estudiantes (ponderadas por el nivel de gastos) de cada provincia. La férmula
utilizada es la siguiente:

, , eijt —eije-1 YJije-1
PNiv;, = PNiv;,_, E d d +1
> €1 i3

Donde,

-PNiv es el indice de produccién para el nivel educativo i en el periodo t. En el periodo inicial,
dicho indice es igual a 100.

-e es la cantidad de estudiantes matriculados en los establecimientos de gestidn para el nivel
educativo i, en la jurisdiccidn j, para el periodo t.

-g es el gasto educativo medido a precios corrientes en el nivel educativo i, en la jurisdiccién j,
para el periodo t-1.

Posteriormente, para obtener el indice a nivel del pais se suman las variaciones de los indices de
cada nivel educativo, ponderadas por las participaciones relativas en el gasto en educacion:

PNiv;, — PNiv;; 1 9;._
PArg = PA-rg 1 Z it ' i,t—1 i,t—1 + 1
¢ Lt : PNiv;,_4 2ig it—1

i

17°El Ministerio de Educacidn de la Nacidn define a las pruebas Aprender como "un dispositivo nacional de
evaluacion de los aprendizajes de los estudiantes y de sistematizacion de informacion acerca de algunas
condiciones en las que ellos se desarrollan”.
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Donde,

-PArg es el indice de produccién para el pais en el periodo t. En el periodo inicial, dicho indice es
igual a 100.

-PNiv es el indice de produccidn para el nivel educativo i en el periodo t.
-g es el gasto educativo medido a precios corrientes en el nivel educativo i, para el periodo t-1.
3.1.1.b. Ajuste de calidad

El indice obtenido a través de los calculos anteriores representa los cambios en
“cantidad de educacion”. Para poder dar cuenta de la “calidad” se siguen las recomendaciones
propuestas por la Oficina Nacional de Estadisticas del Reino Unido incorporando el ajuste de
calidad a través de las pruebas ONE y Aprender en los niveles primario y secundario. Para los
niveles inicial y superior no universitario no se practica el ajuste ya que no se disponen de
evaluaciones similares.

Desafortunadamente, las evaluaciones previamente mencionadas carecen de una
periodicidad anual, por lo tanto, solo se disponen de datos para algunos anos. Dada la
heterogeneidad en los resultados por provincias, los ajustes por calidad se realizan a ese nivel y
para ello se calcula el promedio entre los porcentajes de alumnos con rendimiento medio y alto
en las pruebas en lengua y matematica. A continuacién, se detallan los datos disponibles:

Tabla 1.
Evaluaciones educativas por aio y nivel.
Ano Nivel
2000 Primaria
2007 Primaria y Secundaria
2010 Primaria y Secundaria
2013 Secundaria
2016 Primaria y Secundaria

2017 Secundaria
2018 Primaria
2019 Secundaria

A los fines del calculo, se mantienen los resultados de la ultima prueba disponible hasta
la aparicién de un nuevo dato. Esto implica que en los afnos que componen el periodo entre
pruebas, el indicador no registra variaciones. Los indices de Laspeyres ajustados por calidad se
obtienen siguiendo un procedimiento similar al detallado en el apartado anterior. En primer
lugar, se calculan las variaciones interanuales de los puntajes y se transforma en nimero indice:

apryje — APTj
Ical;, = Ical;,_4

> aPTje-1

Donde apr representan los puntajes obtenidos en las evaluaciones en el nivel i (primario y
secundario), para la provincia j en el periodo t. Debido a la disponibilidad de informacién
detallada previamente, para los afios donde no se dispone de nuevas evaluaciones no habra
ajuste por calidad. En el periodo inicial (afio 2001), /cal=100.

El indice de Laspeyres ajustado por calidad se calcula incorporando los indices de calidad
por nivel para recalcular la variacidn en la matricula de alumnos.
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PNive, = PNiv +1

0 e *lealyy —ej g *xlcalie 1 94
it—1 §
- ejt—1 *lcalpq ngi,j,t—l

Donde

-PNiv@es el indice de produccidn ajustado por calidad, para el nivel i en el periodo t. En el periodo
inicial, dicho indice es igual a 100.

-e es la cantidad de estudiantes matriculados en los establecimientos de gestidén para el nivel
educativo i, en la jurisdiccidn j, para el periodo t.

-g es el gasto educativo medido a precios corrientes en el nivel educativo i, en la jurisdiccion j,
para el periodo t-1.

-Ical es el indice de calidad obtenido a través de la variacidn en los puntajes de las evaluaciones
para el nivel i en el periodo t-1.

3.3.1.c. Insumos

Para el cdlculo de los componentes correspondientes a los insumos, se recurre a una
estimacion deflactando los gastos en personal, capital y bienes y servicios, discriminados por
provincia y nivel educativo. El deflactor de las series es el indice de Precios Implicitos del PIB
(base 2004=100) publicado por INDEC, especificamente para el sector de Ensefianza Publica. Las
variaciones interanuales de estos tres componentes del gasto en educacion se ponderan por su
participacidn relativa en el gasto total, excluidas las transferencias.!® Los datos provienen de las
publicaciones del gasto educativo por provincias publicado por el Ministerio de Educacion de la
Nacién.'® El célculo del indice sigue la férmula similar a la presentada para los indices de
produccidn:

fk,j,t - fk,j,t—l k-1
fk,j,t—l ZJ' gk,j,t—l

-IGasto es el indice de insumos del componente k (personal; bienes y servicios; capital), para el
periodo t. En el periodo inicial, dicho indice es igual a 100.

IGastoy, = IGastoy ;4 Z +1

-f es el nivel de gasto a valores constantes para el componente k, en la jurisdiccion j, en el
periodo t.

-g es el gasto educativo medido a precios corrientes del componente k, en la jurisdiccidn j, para
el periodo t-1.

Para obtener el indice agregado a nivel pais, se suman las variaciones de los indices de cada
componente de gasto, ponderadas por su participacién relativa en el total:

18 Aproximadamente el 90% (mediana) de las erogaciones corrientes en transferencias son transferencias
a la educacién privada

% Tal como se sefiala en la fuente original, la informacién es compilada por CGECSE/SsPPI/SE/Ministerio
de Educacién de la Nacion (ME) en base a ejecuciones presupuestarias provinciales, Direccién de
Contabilidad y Finanzas, Direccion de Presupuesto y Direccidon General de la Unidad de Financiamiento
Internacional/SsCA/ME; Secretaria de Informaciéon y Evaluacidon Educativa/ME; INDEC y Direccidn
Nacional de Asuntos Provinciales/Ministerio de Economia de la Nacidn.
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IGasto,;, , — IGastoy, ,_ 9
lArg, = IArg,_, Z - Y A
t t - IGaStOk,t—l Zk Iyt-1

Donde,

-IArg: es el indice de insumos, para el periodo t. En el periodo inicial, dicho indice es igual a 100.

-f es el nivel de gasto a valores constantes para el componente k (personal; bienes y servicios;
capital) en el periodo t.

-g es el gasto educativo medido a precios corrientes del componente k, para el periodo t-1.
3.3.1.d. Limitaciones

Como ya se menciond al inicio de este apartado, se replica aqui la metodologia
propuesta por Reino Unido, sin embargo, debido a limitaciones en los datos, algunos
componentes del cdlculo no fueron factibles de realizar. En primer lugar, al no disponer de
evaluaciones anuales de la calidad educativa, el ajuste por calidad en los indices de produccion
termina reflejando saltos discretos en la serie, lo cual limita el analisis de tendencias.
Adicionalmente, las evaluaciones de calidad presentan cambios metodolégicos, lo cual también
compromete la comparabilidad de los datos. En segundo lugar, la falta de datos de ausentismo
en alumnos y docentes, impidid aplicar el ajuste por ausentismo en los indices, sugerido en la
metodologia original.

En cuanto al indice de insumos, si bien se recurrié a deflactar los gastos en personal para
calcular el indice del factor “trabajo” dentro de los insumos, idealmente deberia utilizarse un
indice de volumen fisico con datos de cantidad de docentes, horas trabajadas y salarios. La falta
de homogeneidad de estos ultimos (ya que debe discriminarse por niveles y cargos) limitd la
posibilidad de realizar estos cdlculos, los cuales quedan para una etapa posterior.
Adicionalmente, un componente que ha sido excluido de los cdlculos son los gastos en educacién
del gobierno nacional.

3.3.2. Resultados

El grafico 1 muestra la evolucién del indice de productividad obtenido, dando cuenta de
una clara tendencia decreciente en sus dos versiones (con y sin ajuste por calidad), es decir, la
productividad del sector publico en educacién sufrié un deterioro practicamente continuo. Este
comportamiento, se explica por un ritmo de crecimiento en el indice de insumos (gastos en
educacién) que supera el de la produccién (matricula). En términos generales, esto implica que
se estarian destinando cada vez mas recursos, pero a menor cantidad de alumnos. Cuando el
indice ajustado por calidad también desciende, seria una sefial de que el gasto en educacién no
se traduce en mejoras educativas.
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Grafico 1.
indices de Productividad (cantidad y ajustado por calidad). Argentina. Aiios 2001-2018

160

140

120

100

100)

80

Indice (2001

80

40

= Productividad (ajustada)
20
= = = Productividad (cantidades)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Educacion de la Nacion.

Luego de la crisis 2001-2002%, el indicador registra caidas en 11 de los 13 afios que
componen el periodo 2003-2015. El proceso presenta signos de reversiéon a partir de 2016, con
incrementos en los Ultimos tres afios, aunque en 2017 y 2018 las variaciones interanuales en el
indice no-ajustado fueron leves, en torno al 1% (tabla 2). También se destaca el hecho de que
los indices de productividad se ubican por debajo de los niveles de 2001.

20 por efectos de la devaluacién, el salto en el indice se explica por el desplome en los gastos en educacién términos
reales, ademas de que las matriculas en primaria y secundaria también registran descensos.
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Tabla 2.

indices de Produccién, Insumos y Productividad. Variaciones interanuales (%). Argentina. Afios

2001-2018

Afio  Produccién \(/‘% Pro&;f:)fién \(/"ZS Insumos \(/‘% ':Ir‘zg:g' \(/,,2; iiﬁ?;%g- \(/,%
2001 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

2002 102.0 2.0 102.0 2.0 73.6 -26.4 138.5 385 138.5 38.5
2003 101.1 -0.8 101.1  -0.8 734 -0.3 137.8 -0.5 137.8 -0.5
2004 100.8 -0.3 100.8 -0.3 83.8 14.2 1204 -12.7 1204 -12.7
2005 999 -0.9 999 -0.9 943 12.6 1059 -72.0 105.9 -712.0
2006 100.4 0.5 100.4 0.5 99.3 5.3 1011  -4.5 1011  -4.5
2007 100.0 -0.4 102.7 2.3 106.7 7.4 93.8 -7.2 96.3 4.7
2008 102.6 2.6 103.1 0.4 110.7 3.8 927 -1.2 931 -33
2009 105.2 2.5 105.7 2.5 113.1 2.1 93.1 0.4 93.5 0.4
2010 108.0 2.6 116.3 10.0 117.0 3.5 923 -0.8 99.4 6.3
2011 109.6 1.5 111.0 -4.5 124.9 6.8 87.8 -4.9 88.9 -10.6
2012 112.2 2.3 113.6 2.3 1244 -04 90.2 2.8 91.3 2.8
2013 114.4 1.9 103.2 -9.2 133.2 7.1 85.8 -4.8 77.4 -15.2
2014 116.3 1.7 122.0 183 136.0 2.1 85.5 -04 89.7 15.8
2015 118.7 2.1 124.5 2.1 139.9 2.9 84.8 -0.8 89.0 -0.8
2016 121.2 2.1 123.2 -1.1 139.6 -0.2 86.8 2.4 88.2 -0.8
2017 122.5 1.0 134.6 9.2 139.5 -0.1 87.8 1.1 96.5 9.4
2018 124.0 1.3 1329 -1.2 139.6 0.0 88.9 1.2 95.2 -1.3

* Indices ajustados por calidad.

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Educacién de la Nacién.

Al analizar el indice de produccidn en cantidades se observa una tendencia creciente,
con un aumento anual promedio en torno al 1%. Esta lenta evolucidn se debe a una diferencia

sustantiva en el comportamiento de los indices segln el nivel educativo (grafico 2a). En primaria
el indicador muestra un descenso sostenido durante casi todo el periodo y un estancamiento

entre los afios 2006-2018. Esta caida en la matricula obedece principalmente al éxodo de
alumnos desde escuelas de gestidn publica a las de gestién privada.?

21 Otro factor que podria influir en |a caida en la matricula es la reduccién de la tasa de natalidad, pero en
este caso las estadisticas de matricula manifiestan un patrén claro de descenso en escuelas de gestion
publica y aumento en las privadas (ver Llach y Grotz, 2021).
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Grafico 2.
indices de Produccion (cantidad y ajustado por calidad). Argentina. Afios 2001-2018
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Educacion de la Nacion.

El nivel secundario acompana al primario con caidas interanuales hasta 2007, y juntos
determinan la escasa variacién del indice hasta ese afio?2. A partir de alli modifica su tendencia
con variaciones interanuales positivas durante el resto del periodo bajo estudio?. Por su parte,
el crecimiento en el nivel inicial ha sido continuo y mas dindmico que en secundaria. Lo propio
ocurre en el superior no universitario que registra las mayores tasas de crecimiento y a pesar de
ser el de mayor dinamismo, el proceso se interrumpe en los ultimos afios del periodo analizado
(grafico 3).

22 Esto se debe a que primaria es el nivel de mayor incidencia en el indice, tanto por matricula como por
su participacion relativa en el gasto en educacion, utilizada para ponderar las variaciones en la cantidad
de alumnos, tal como se detalld en la seccion metodoldgica. Le siguen en importancia, secundaria, inicial
y superior no universitario.

2 En la tabla 2 puede observarse un mayor ritmo de crecimiento hasta 2013, en torno al 2%-3%, para
luego caer aproximadamente al 1%.
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Gréfico 3.
indices de Produccién (cantidad) seguin nivel educativo. Argentina. Aios 2001-2018
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Educacion de la Nacion.

En resumen, las caidas en la matricula en primaria —fundamentalmente por el éxodo
desde escuelas publicas hacia privadas— determinan el lento crecimiento del indice de
produccidn en general, a pesar de los aumentos en el resto de los niveles.

En lo que respecta al indice ajustado por calidad (grafico 4), la falta de datos anuales
condiciona la utilidad del indicador para precisar si, los aumentos en cantidad de alumnos, estan
acompafados (o no) por mejoras en la calidad de la educacidn que reciben?*. Asi, el indicador
sufre saltos discretos en los afios donde se realizaron las evaluaciones de aprendizaje que
reflejan un comportamiento zigzagueante entre aumentos y disminuciones en los puntajes
promedio entre las pruebas de lengua y matematica. A las mejoras en calidad registradas en
2010, le siguen caidas en 2011 y 20132°, para luego recuperarse nuevamente en 2014 y 2017,
con valores del indice similares, aunque superiores, al no-ajustado por calidad (grafico 2 y tabla
1).

24 En la seccién metodoldgica se indicéd que también existen problemas de comparabilidad entre las
evaluaciones, principalmente entre las pruebas ONE y las Apreder.

25 En 2013 solo se disponen de las evaluaciones en nivel secundario, que al compararlas con las pruebas
precedentes revelan una fuerte caida y explican el salto en el indice. En este sentido, el dato tiene
limitaciones en su comparabilidad con los afios donde también se cuenta con evaluaciones en el nivel
primario.
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Grafico 4.
indice de Produccién (ajustado por calidad) y tasas de variacion interanual (%).
Argentina. Aiios 2001-2018
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Educacion de la Nacién.

Por su parte, el indice de insumos, da cuenta de un ascenso permanente de los gastos
en educacion publica (grafico 5), fundamentalmente explicado por el gasto en personal (factor
trabajo), que representa alrededor del 90% del gasto total (excluidas las transferencias). De
nuevo aqui, post crisis 2001-20022%, las variaciones del gasto en personal reflejan basicamente
el incremento de los salarios en términos reales, con un estancamiento entre 2015-2018, donde
dichos aumentos no alcanzan a compensar, como antes, la inflacién?’. Los gastos en bienes y
servicios siguen un esquema similar, mientras que el gasto en capital es mucho mas inestable;
sin embargo, no impactan en forma significativa en el comportamiento del indice general debido
a su escaso peso relativo, en comparacién con el gasto en personal (ver anexo).

26 E| desplome en el indicador (grafico 4) se debe a una reduccién en el gasto en términos nominales,
acompafiado por el aumento en la inflacidon a causa de la devaluacién que los hace caer ain mas en
términos reales.

27 Al comparar las tasas de variacion interanual del gasto en personal en términos nominales y las
variaciones del IPI-PIB del sector Educacidn Publica, las primeras siempre superaron a las segundas, hasta
el afio 2015 donde se revierte la relacidn.
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Gréfico 5.
indice de Insumos. Argentina. Afios 2001-2018
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Educacion de la Nacion.

En conclusion, el indice de productividad da cuenta de los problemas en el nivel primario
en cuanto las caidas de la matricula y, a pesar de los aumentos en el resto de los niveles, alerta
sobre un estancamiento en los Ultimos afios. Si se suma el hecho de que los gastos subieron a
un mayor ritmo, la tendencia decreciente en la productividad suma evidencia en linea con
algunos estudios mencionados en este trabajo que sostienen que mayor nivel de gasto publico
en educacidn es insuficiente para mejorar la educacién tanto en términos de “cantidad” como
en “calidad” (Guadagni, 2016; 2012). Revertir esta tendencia es clave para evitar un continuo
deterioro de la educacién publica del pais y facilitar los efectos inclusivos generalmente
asociados a la educacion en términos de obtencidon de empleo, mejores salarios y una movilidad
social ascendente.
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Conclusiones

La Productividad Inclusiva resalta de manera especial el rol de la educacién en el
crecimiento de las sociedades a largo plazo. La educacion, como medida de la calidad del capital
humano, es un determinante de la productividad, y de una inclusiva, en la que favorece la
igualdad de oportunidades.

El Estado, en sus distintos niveles y roles, también puede favorecer las condiciones para
aumentar la productividad a nivel general, y la productividad inclusiva, en particular,
proveyendo un servicio publico educativo eficiente y reduciendo la inequidad. Al mismo tiempo,
los efectos macroeconédmicos de la educacidon dependeran de las instituciones y de las politicas
de crecimiento complementarias que el Estado promueva.

Al medir y analizar la evolucién de la productividad del sector publico argentino en
educacidn, el indice propuesto da cuenta de un estancamiento en los ultimos veinte afos. Si se
suma el hecho de que los gastos subieron a un mayor ritmo, la tendencia decreciente en la
productividad aporta evidencia de que mayor nivel de gasto publico en educacién es insuficiente
para mejorar su productividad. Revertir esta tendencia es clave para evitar un continuo
deterioro de la educacién publica del pais y facilitar los efectos inclusivos generalmente
asociados a la educacién en términos de obtencién de empleo, mejores salarios y una movilidad
social ascendente.

Es importante entender las causas que explican la baja productividad del sector publico
argentino para dar luz sobre el tipo de politicas que son necesarias para mejorar la educacion
publica, y asi la productividad inclusiva. Si bien el presente trabajo fue principalmente
descriptivo, queda para futuras investigaciones el andlisis de dichas causas, asi como también la
inclusion del nivel superior universitario, ya que “a través de la educacidn superior, un pais forma
a sus trabajadores calificados y construye la capacidad de generar conocimiento e innovacioén,
lo que genera productividad y crecimiento econdémico (...)” (Ferreyra et al., 2017:1). También
queda para futuros estudios la incidencia de variables “intangibles”, como la calidad docente y
el rol del management publico, tal como lo abordan, entre otros autores, Hanushek (2002),
Brewer, Choi y Walker (2007), Andrenacci y Bertranou (2017) y Llach (2020).
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Anexo

Tabla A1.
indices de produccién (cantidades y ajustados por calidad) segun nivel educativo.

Argentina. Afios 2001-2018.

Ao Inicial var(i;c}ién Primaria var;‘oa/gc)ién T:l:\:{l)a var{iﬂa/;ién Secundaria var{ioa/sién Se((:.jl:;ita.)ria var{iﬂa/;ién Sl:]z.i‘:‘fo var{if/;ién
2001 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
2002 100.8 0.8 100.4 0.4 100.4 0.4 99.8 -0.2 99.8 -0.2 114.0 14.0
2003 100.5 -0.3 977 2.8 97.7 2.8 98.8 -1.0 98.8 -1.0 119.5 48
2004 102.2 1.8 98.5 0.8 98.5 0.8 98.2 -0.6 98.2 -0.6 111.5 -6.7
2005 103.2 0.9 9.6 29 95.6 29 97.6 0.7 97.6 -0.7 11.5 0.0
2006 103.4 0.3 96.2 0.6 96.2 0.6 95.6 -2.0 95.6 -2.0 121.5 9.0
2007 105.1 1.7 95.7 -0.5 105.0 9.3 935 -2.3 93.5 -2.3 124.7 26
2008 108.8 3.5 95.6 -0.1 96.5 -8.1 95.3 1.9 95.3 1.9 136.7 9.6
2009 110.9 20 9.8 -0.8 95.7 -0.8 98.1 3.0 98.1 3.0 151.3 10.7
2010 113.5 2.4 94.2 -0.7 100.6 51 101.1 3.1 116.0 18.2 166.2 9.8
2011 1141 0.5 93.4 -0.8 95.1 -5.4 103.4 2.3 104.0 -10.3 178.2 7.2
2012 117.3 2.8 92.7 -0.7 94.4 -0.7 105.6 2.1 106.2 2.1 196.3 10.2
2013 121.7 3.8 91.7 -1.1 93.3 -1.1 107.6 1.9 76.7 -27.8 207.0 54
2014 124.2 2.0 91.0 -0.8 92.6 -0.8 108.8 1.1 112.2 46.3 225.0 8.7
2015 127.7 2.8 90.6 -0.4 92.3 -0.4 109.4 0.5 112.8 0.5 249.7 11.0
2016 129.9 17 90.7 0.1 83.8 -9.1 1114 1.8 113.4 0.5 272.0 8.9
2017 132.8 22 90.9 0.2 92.6 10.5 112.6 1.1 131.8 16.3 2745 0.9
2018 137.0 32 91.0 0.1 97.6 5.4 113.9 1.2 118.4 -10.2 274.6 0.0
Fuente: elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Educacion de la Nacion.
Tabla A2.
Indices de insumos segun tipo de gasto en educacién. Argentina. Afios 2001-2018.
L variacion Bienes y variacion . variacion
Ano Personal (%) Servicios (%) Capital (%)
2001 100.0 100.0 100.0
2002 741 -26.9 66.3 -33.7 34.5 -65.5
2003 71.2 -3.8 84.8 28.0 87.0 162.2
2004 81.1 13.8 90.8 7.1 129.6 48.9
2005 87.0 7.3 100.0 10.1 308.3 137.9
2006 90.5 3.9 93.5 -6.4 422.4 37.0
2007 95.3 5.4 95.6 2.2 578.9 37.1
2008 100.4 5.3 96.6 1.0 443.6 -23.4
2009 102.6 2.2 96.5 -0.2 455.0 2.6
2010 105.1 2.4 116.4 20.7 499.5 9.8
2011 107.3 2.1 112.8 -3.2 807.5 61.6
2012 109.0 1.6 115.4 2.4 505.3 -37.4
2013 113.2 3.9 125.3 8.6 742.6 46.9
2014 116.2 2.7 138.9 10.8 655.0 -11.8
2015 120.8 3.9 146.7 5.6 534.3 -18.4
2016 122.7 1.6 114.8 -21.7 379.0 -29.1
2017 121.6 -0.9 123.8 7.8 423.5 11.7
2018 122.0 0.4 128.0 3.4 374.3 -11.6

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Educacion de la Nacion.
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Grafico A1.
Indices de insumos. Gastos en personal y gastos en bienes y servicios.
Argentina. Aihos 2001-2018.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Educacién de la Nacion.
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Grafico A2.
Indices de insumos. Gastos en capital.
Argentina. Aios 2001-2018.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Educacién de la Nacion.
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