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Introduccion

Con el objetivo de responder a los desafios e importantes transformaciones del siglo XXI, la region
requiere implementar una estrategia de desarrollo que posicione a la educacion en el centro de los
esfuerzos para asegurar un mejor futuro para todas y todos. Para esto, entre otros factores, se requiere
una mayor inversion en educacion y asegurar la sostenibilidad financiera de estos esfuerzos con el fin
de avanzar hacia una educacion inclusiva, pertinente y de calidad. Es esencial asegurar que los Estados
cuenten con recursos suficientes para financiar politicas publicas educativas de manera estable en el
mediano plazo, teniendo en cuenta los ingresos y gastos fiscales presentes y las expectativas de
ingresos y gastos fiscales futuros, sin dejar de cumplir los distintos mandatos y compromisos con las
actuales y futuras generaciones (Arenas de Mesa, 2016).

La region atraviesa una trampa de desarrollo caracterizada por altos niveles de desigualdad y bajo
crecimiento, relacionada no solo con la cascada de crisis recientes, sino también con un conjunto de
tendencias y brechas que se han ido acumulando desde hace décadas, configurando una crisis en cdmara
lenta. En este contexto, se requiere una accion fiscal mas decidida en areas estratégicas para alcanzar un
desarrollo social inclusivo, dimension fundamental del desarrollo sostenible. La Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) plantea que, para avanzar hacia este objetivo, y considerando la alta
participacion de los ingresos tributarios en el total de ingresos publicos, es necesario, por un lado, ampliar
la movilizacion de recursos internos mediante la implementacion de reformas tributarias progresivas que
expandan el espacio fiscal (CEPAL, 2023a). Y, por otro, fortalecer la institucionalidad social y la gobernanza
de los procesos de toma de decisiones de politica (CEPAL, 2023b).

La presente publicacion se divide en cuatro capitulos y argumenta que invertir en educacion de
manera sostenida no solo es urgente, dado el impacto de la pandemia en los sistemas educativos, sino
que también es necesario para que la region pueda salir de la trampa de desarrollo en la que se
encuentra. El primer capitulo plantea que, junto con ser un derecho, la educacion es una inversion
estratégica para alcanzar el desarrollo social inclusivo y avanzar en procesos de mayor productividad y
crecimiento y, por tanto, es una pieza fundamental para la transformacion de los modelos de desarrollo
de la region. El capitulo argumenta que la educacion es un bien publico con importantes beneficios
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individuales y colectivos, en particular, en términos de ingresos y acceso a empleos de calidad, y debido
a su rol central en el camino hacia sociedades mas democraticas y menos desiguales, y hacia modelos
de desarrollo mas inclusivos, productivos y ambientalmente sostenibles.

En el segundo capitulo se analiza el gasto publico en educacidon en los paises de la regidn y los
cambios que este ha experimentado tras la pandemia. Si bien, en promedio, la region cumple con al
menos uno de los compromisos acordados en la Declaracion de Incheon y el Marco de Accion para le
Educacion 2030 (gasto publico en educacion de al menos el 4% del PIB y el 15% del gasto publico total),
existe unaimportante heterogeneidad entre los paises, la que también se observa en como ha cambiado
el financiamiento educativo tras la pandemia. Habiendo dicho esto, en comparacidn con economias mas
desarrolladas, todos los paises de la region evidencian un gasto por estudiante relativamente bajo,
sobre todo en el nivel preprimario, lo que resulta particularmente relevante debido a los mayores
desafios que la region enfrenta en términos de cobertura, calidad y pertinencia educativa.

El tercer capitulo dimensiona las necesidades de inversion para avanzar hacia los acuerdos
nacionales relacionados con el cumplimiento de las metas del Objetivo de Desarrollo Sostenible 4 en la
Agenda 2030, en particular, en términos de cobertura de la educacion preprimaria, primaria y
secundaria. Si bien la ampliacion de la cobertura educativa es un avance necesario en el contexto de la
recuperacion con transformacion de los sistemas educativos, es importante destacar que este esfuerzo
debe ser complementado con otras inversiones para asegurar que este acceso sea a una educacion de
calidad y pertinente. En este sentido, el capitulo presenta una estimacion de los esfuerzos minimos de
sostenibilidad financiera de la educacion que se requieren implementar en los paises de la region, mas
aun considerando los supuestos que sustentan tal ejercicio.

El capitulo concluye que, para lograr los niveles de cobertura comprometidos nacionalmente, los
paises requeririan invertir adicionalmente en educacion 0,21% del PIB al afio para alcanzar los niveles
de referencia establecidos en cada nivel educativo. Ademas, en linea con la heterogeneidad en laregion,
esta estimacion fluctua entre 0,02% y 0,42% del PIB al afio, de acuerdo con la situacion de cada uno de
los paises analizados. Nuevamente, si bien este ejercicio es una estimacion acotada y simplificada del
esfuerzo financiero requerido en educacion, si ilustra como se requieren esfuerzos financieros continuos
en el tiempo para aseqgurar la sostenibilidad financiera de politicas publicas orientadas al logro de
objetivos concretos en el mediano plazo.

El cuarto capitulo finaliza con algunas reflexiones respecto a la centralidad de la educacion en las
estrategias de desarrollo de los paises y al rol de los Ministerios de Educacion en asegurar una mayor
inversion que sea mas eficiente, equitativa y con sostenibilidad financiera. Los ministerios cumplen un
papel fundamental en el posicionamiento de la educacion al centro de las estrategias de desarrollo de
la regidon y es crucial que asuman la responsabilidad de participar de las decisiones en torno al
financiamiento de la educacion como una funcion prioritaria de sus carteras. Para esto, requieren
desarrollar las capacidades técnicas y politicas que les permitan asumir el liderazgo en la construccion
de pactos sociales y politicos amplios y de largo plazo que reconozcan a la educacion como un bien
publico necesario para avanzar hacia un desarrollo social inclusivo y sostenible, y aseguren la
implementacion de politicas educativas que cuenten con la sostenibilidad financiera necesaria para
perdurar en el tiempo.
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l. Invertir en educacion: una inversion inteligente
pensando en el futuro

La educacion es un derecho y representa una inversion fundamental y altamente rentable tanto en
términos privados como publicos. Individuos con mayor educacion cuentan con mayores niveles de
ingresos, calidad de vida y de participacion ciudadana, tienen mejores resultados en salud y se
relacionan de manera mas sostenible con el medio ambiente. En consecuencia, una sociedad mas
educada se relaciona con menores niveles de pobreza y desigualdad, mayores niveles de bienestar,
calidad de vida, democracia y cohesion social, y con economias mas productivas, innovadoras y
ambientalmente sostenibles que exhiben un mayor crecimiento de largo plazo.

Invertir en educacion es una inversion estratégica, significa invertir en las personas, el activo mas
importante que tienen los paises para alcanzar un desarrollo social inclusivo, dimension fundamental
del desarrollo sostenible (CEPAL, 2022). La educacion tiene el potencial para transformar el futuro, no
sdloincrementa el bienestar material de las personas y amplia sus oportunidades para vivir una vida mas
productiva y plena, sino que también tiene importantes externalidades positivas que configuran
beneficios sociales y econdmicos que van mas alla que la suma de los beneficios individuales.

Como se muestra en este capitulo, invertir en educacion es una de las mejores inversiones que puede
hacer un pais para mejorar el bienestar de su poblacion a largo plazo y avanzar hacia un desarrollo social
inclusivo, fundamental para un desarrollo sostenible. Se requiere una mayor inversion para mejorar la
calidad y pertinencia de la educacion brindada en todos los niveles educativos, al mismo tiempo que para
expandir los avances en términos de acceso y finalizacion. Estas acciones deben ir de la mano de decisiones
financieras que sean sostenibles en el tiempo para asi asequrar politicas de estado que sobrepasen los
periodos electorales y logren posicionar a la educacion al centro de la estrategia de desarrollo.

La experiencia internacional confirma la indiscutible relacion entre el tipo de desarrollo que tiene
un pais y el tipo de educacion que lo acompana. Esta relacion va en ambos sentidos: para cambiar la
economia, se requiere cambiar la educacion, y para cambiar la educacion, se requiere cambiar la
economia. Para activar esta relacion sinérgica, los paises requieren un pacto social, politico y fiscal que
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asegure la sostenibilidad financiera de la inversidn en educacidn para abordar la importante crisis de
aprendizaje de la region, y para hacerla mas pertinente a estrategias de desarrollo de largo plazo que
permitan a la region salir de la trampa de alta desigualdad y bajo crecimiento que la caracteriza.

En el actual contexto de incertidumbre e importantes transformaciones tecnoldgicas,
demograficas, econdmicas y ambientales, se vuelve aun mas urgente una mayor inversion publica en
educacion. Requiere asegurarse una educacion de calidad y con pertinencia para todas y todos con el fin
de que los paises y sus personas puedan aprovechar las oportunidades que traen consigo las
transformaciones que caracterizan el siglo XXI, asi como mitigar sus potenciales consecuencias
negativas y adaptarse creativamente a los cambios.

Este capitulo se divide en dos secciones. La primera seccion destaca los importantes beneficios
privados de la educacion en términos de ingresos e inclusion laboral; y la segunda se enfoca en los
beneficios publicos de invertir en educacion, es decir, en la centralidad de la educacion para avanzar
hacia un desarrollo social y econémico inclusivo y de largo plazo, subrayando su rol en la construccion
de sociedades mas igualitarias, democraticas y socialmente cohesionadas, y de economias productivas,
innovadoras y ambientalmente sostenibles.

La educacion es una inversion inteligente y estratégica; y, hoy mas que nunca, los Ministerios de
Educacion deben asumir el liderazgo en la formacion de pactos sociales, econdmicos y fiscales que
permitan a los paises asegurar la sostenibilidad financiera de las politicas educativas para asegurar un
mejor presente futuro para todas y todos.

A. La educacidn tiene importantes beneficios privados
en términos de ingresos e inclusion laboral

1. Los retornos de la educacion son elevados en América Latina y el Caribe
en comparacion con otras regiones

El analisis de los retornos o la rentabilidad de invertir en educacién comenzé a desarrollarse con fuerza
en la segunda mitad del siglo XX, bajo el alero de la teoria de capital humano. Hasta entonces, la
educacion era considerada principalmente un gasto corriente y no fue hasta las investigaciones pioneras
que se iniciaron en dicha década, que el conocimiento, las habilidades y las capacidades de los
individuos, adquiridas a través de la educacion y la capacitacion, comenzaron a considerarse como
formas de inversidon en capital. Los trabajos pioneros de Schultz (1960, 1961), Becker (1964) y
Mincer (1974), permitieron analizar la racionalidad de las inversiones en educacion y estimar sus
retornos, tanto para los individuos como para la sociedad.

La tasa de retorno (o rentabilidad) privada de la inversion educativa se refiere a los ingresos
adicionales que reciben los individuos en comparacion con aquellas personas con menor educacion,
descontando el valor presente de los costos de adquirir dicha educacion (desde matriculas, pensiones
escolares y gastos miscelaneos, hasta los ingresos que los individuos dejan de percibir mientras estan
estudiando) (Psacharopoulos y Patrinos, 2018). Cuando la tasa de retorno es positiva, se considera que
invertir en educacion se justifica desde un punto de vista meramente econdmico.

La rentabilidad privada de la educacion de América Latina y el Caribe es, comparativamente y
en promedio, superior al del resto de las regiones del mundo. Un estudio relativamente reciente de
Psacharopoulos y Patrinos (2018) encontré que, en promedio, los retornos privados de un afio
adicional de educacidn eran de 9% a nivel mundial mientras que, en la regidn, alcanzaban el 11%
(véase el cuadro 1).
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Cuadro1
Diferencia porcentual en el salario por hora como resultado de contar con un afio mas de educacion, por regién
(En porcentajes y afios de escolaridad)

Tasa de retorno

Region (En porcentaje)
América Latina y el Caribe 11,0
Africa Sub-Sahariana 10,5
Este Asiatico y Pacifico 8,7
Asia del Sur 8,1
Economias avanzadas 8,0
Europa y Asia Central 7,3
Oriente Medio y Africa del Norte 5,7
Promedio mundial 8,8

Fuente: Psacharopoulos y Patrinos (2018), pag. 452.
Nota: Los resultados provienen de una estimacion de una ecuacion de ingresos de Mincer donde la variable dependiente es el log del salario
por hora.

El analisis realizado en el marco de este documento actualiza la informacion publicada por
Psacharopoulos y Patrinos (2018) con datos mas recientes (Székely y otros, 2023) y analiza los factores
asociados que la explican. Al calcular las tasas de retornos siguiendo la metodologia de Mincer (1974),
los resultados confirman los hallazgos de estudios previos para distintos paises de la region®: invertir en
educacion es altamente rentable en términos de ingresos y mientras mayor es el nivel alcanzado, mayor
es el retorno de esta inversion.

A partir de la informacion de 15 paises de América Latina se encuentra que, en promedio, el
salario por hora asociado al cursar secundaria baja, secundaria alta o terciaria es, respectivamente,
15,4%, 35,9% y 98,3% mayor que cuando sélo se cuenta con primaria o menos afos de estudio (véase el
grafico 1), siendo el retorno de cursar la educacion terciaria casi el doble de alcanzar la primaria o menos
anos de estudio, y mas de 60 puntos porcentuales superior respecto a cursar la secundaria alta2.

Estos resultados evidencian que invertir en educacion es altamente rentable en términos de
ingresos, y es una importante via para elevar el bienestar material de las personas y disminuir los
elevados niveles de pobrezay desigualdad de la region. Los rendimientos econdmicos asociados a lograr
un mayor nivel educativo en América Latina son considerables, lo que implica que avanzar hacia una
mayor cobertura educativa seria una manera efectiva de incrementar los ingresos de las personas con
menor nivel socioecondmico.

* Véaseporejemplo Riquelmey Olivares-Faundez (2015) para el caso de Chile, Ordaz (2007) para el caso de México, y Mamani-Choque
y otros (2020) para Peru.

2 Losdatos analizados en el marco de este documento nos permiten considerar dos vias por las que una mayor educacion se relaciona
con mayores ingresos laborales. Por un lado, la evidencia muestra que alcanzar un mayor nivel educativo tiene una relacion estrecha
con el desarrollo de competencias, y que, a mayores competencias, mayores son los ingresos percibidos en el mercado laboral
(véase el grafico A1). Y, por otro lado, que un mayor nivel educativo se relaciona con una mayor probabilidad de acceder a empleos
en el sector terciario de la economia (servicios), el que generalmente exhibe mayores niveles salariales (véase el gréafico A2).
Adicionalmente, la literatura también plantea que la escolaridad de una persona puede afectar sus ingresos y perspectivas laborales
através de la sefializacion o credencialismo. Es decir que, al margen de sus efectos sobre las capacidades de las personas, el contar
con un determinado grado educativo puede funcionar como sefal de caracteristicas personales valoradas en el mercado laboral,
como el esfuerzo, la disciplina e, incluso, los antecedentes socioeconémicos.
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Grafico1
América Latina (15 paises): diferencia porcentual del salario por hora al cursar secundaria baja,
secundaria alta y terciaria en relacion con los ingresos de sélo alcanzar primaria o contar
con menos ainos de estudio, cerca de 2021
(En porcentajes)
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Fuente: Székely y otros (2023) sobre |a base de informacion de encuestas de empleo y hogares con representacion nacional para 15 paises
de laregion (véase el cuadro Az).

Nota: La poblacion analizada son los ocupados entre 25y 55 afios. Se define cursar secundaria baja cuando la persona cuenta con 7 a g afios
de escolaridad, secundaria alta cuando cuenta con 10 a 12 afios de escolaridad y terciaria, mas de 12 afos.

Si bien los paises de la regidn se han esforzado por expandir la cobertura del sistema educativo
durante los Ultimos 20 afios, el ritmo de avance ha venido decreciendo desde la segunda mitad de la
década pasada y aun persisten importantes brechas de exclusion que reproducen las desigualdades
estructurales que caracterizan a la region. El acceso universal a la secundaria es considerado un piso
minimo para lograr niveles basicos de bienestar y una participacion plena en la sociedad, y todavia
representa un desafio importante para la mayoria de los paises (CEPAL/OEI, 2020; CEPAL, 2022). De
esta manera, para potenciar el rol de la educacion en el camino hacia un desarrollo social inclusivo, se
requiere una inversion educativa sostenida en el tiempo que se enfoque, entre otros aspectos, en
garantizar un mayor acceso educativo en aquellos grupos de la poblacidon que histéricamente han
enfrentado mayores desventajas, entre ellos, mujeres, estudiantes de territorios rurales, indigenas,
afrodescendientes y personas con discapacidad (CEPAL, 2022).

Como es esperable, a medida que los paises aumentan las tasas de acceso y finalizacion de los
distintos niveles educativos, las tasas de retorno de la inversion educativa tienden a disminuir
(Patrinos, 2016). Esta tendencia se ha observado durante las Ultimas décadas en la region, periodo en el
cual los retornos a la educacion primaria, secundaria y terciaria han ido disminuyendo (véase el
gréfico 2). Las caidas mas pronunciadas han ocurrido en la secundaria baja y secundaria alta, niveles que
disminuyeron sus respectivos retornos en mas de 50% en 2022 respecto a 2005 (la caida del retorno de
la educacion terciaria fue de 29% entre 2005 y 2022)3. La secundaria alta ha sido, al mismo tiempo, el
nivel educativo que ha experimentado un incremento mas pronunciado en sus niveles de cobertura
durante las Ultimas décadas en la region (UNESCO OREALC/UNICEF/CEPAL, 2022).

3 La disminucion en la rentabilidad de la educacion secundaria se observa casi en todos los paises, aunque en algunos casos los
rendimientos se han estabilizado en la Ultima década. En el Ecuador, por ejemplo, la tasa de retorno a la educacion superior era de
90% para 2010 y se mantuvo en 80% al llegar a 2023. En Guatemala, la tasa fue de 160% en 2010 y en 2021 alcanzd 150%. En
Colombia, esta fue de 138% en 2010 y 115% para 2023. En Costa Rica, esta pasé de 120% en 2009 a 110% en 2021. En el Paraguay,
la tasa aumentd de 9o% en 2009 a 100% en 2021. Sin embargo, la rentabilidad bajo en el Brasil de150% a 120%; en Chile de 120% a
90%; en México de 110% a 80% y en el Uruguay de 140% a 100%.
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Grafico 2
América Latina (15 paises): diferencia porcentual de salario por hora al cursar secundaria baja,
secundaria alta y terciaria relativo a primaria o menos afios de estudio como maximo
nivel educativo, en torno a 2005, 2010, 2019, 2021 y 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Székely y otros (2023) sobre |a base de informacion de encuestas de empleo y hogares con representacion nacional para 15 paises
de la region (véase el cuadro Az).

Nota: La poblacion analizada son los ocupados entre 25y 55 afios. Se define cursar secundaria baja cuando la persona cuenta con 7 a g afios
de escolaridad, secundaria alta cuando cuenta con 10 a 12 afios de escolaridad y terciaria, mas de 12 afios. (*) Para 2022, el promedio incluye
12 paises de América Latina.

A pesar de esta tendencia, la educacion en América Latina y el Caribe sigue siendo altamente
rentable. Las cifras actualizadas en el marco de este documento muestran que los paises de la region
que participaron de la Evaluacion de competencias de adultos (PIAAC) de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) registran, en la mayoria de los casos, retornos a la
educacion mas elevados que los retornos evidenciados en paises con economias mas desarrolladas
(véase el grafico 3).

La relacion entre la reduccion de los retornos educativos y la expansion de la cobertura puede
explicarse por al menos dos posibles vias. La primera es que, cuando hay gran desigualdad educativa y
un alto porcentaje de la poblacion tiene bajos niveles educativos, se genera un desequilibrio entre la
demanda y oferta de mano de obra calificada que permitiria que los sectores mas educados de la
poblacion tengan cierto poder monopdlico en el mercado laboral y se beneficien de mayores salarios
(capturen rentas) al representar un activo mas escaso. Al contrario, en paises mas igualitarios en
términos educativos, habria mayor competencia por los trabajos mejor remunerados y por tanto no se
generaria esa captura en el mercado laboral, generandose asi una relacion directa entre menores niveles
de desigualdad educativa y menores niveles de desigualdad laboral.

La segunda via es que, en un contexto de baja inversion educativa (véase el capitulo Il) y de rapidos
cambios en los mercados laborales, la poca capacidad de adaptacion y actualizacion de los sistemas de
educacion de la region repercutiria en problemas de pertinencia educativa (Gonzalez-Velozay otros, 2015;
Psacharopoulos y Patrinos, 2018) que incrementarian el descalce de las competencias entre las que son
desarrolladas en los sistemas educativos y aquellas demandadas por las empresas y los sectores
productivos (Aedo y Walker, 2012; Gontero y Novella, 2021).
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Grafico 3
América Latina (3 paises) y OCDE (23 paises): diferencia porcentual de salario por hora al cursar
secundaria alta y terciaria relativo a secundaria baja o menos aiios de estudio
como maximo nivel educativo, cerca de 2017
(En porcentajes)
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Fuente: Székely y otros (2023) sobre |a base de los datos disponibles en la evaluacion PIACC.

Para abordar este Ultimo punto, la region requiere afrontar la crisis de aprendizajes que ya
arrastraba desde antes de la pandemia y que da cuenta de los profundos problemas de calidad de sus
sistemas educativos. El Estudio Regional Comparativo y Explicativo de 2019 (ERCE 2019) muestra que,
en promedio, cerca de uno de cada dos estudiantes de 3er grado de primaria y tres de cada cuatro
estudiantes de 6to no alcanzaban el nivel minimo de competencias en habilidades basicas (lectura y
matematica) (Banco Mundial/lUNICEF/UNESCO 2022); y los resultados del Programa para la Evaluacion
Internacional de Alumnos de la OCDE de 2019 (PISA 2018) muestran que estos problemas de
aprendizaje perduran en la educacion secundaria. En los paises de América Latina que participaron en
la medicidn PISA 2018, uno de cada dos estudiantes de 15 afos no contaba con los niveles minimos de
competencias en lectura, y tres de cada cuatro, no lo hacian en matematica (CEPAL 2022). Mas aun,
ambas mediciones muestran que los logros de aprendizaje de los estudiantes de la region parecian
haberse estancado desde la sequnda mitad de la década pasada (Huepe, Palmay Trucco, 2022).
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Las dificultades que la educacion escolar enfrenta para desarrollar habilidades fundamentales se
expresan en los problemas de pertinencia educativa que luego se observan en el mercado laboral.
Distintos estudios respaldan la existencia de importantes descalces de competencias entre la oferta y
demanda laboral en la region. Gontero y Novella (2021) encuentran que casi un tercio de los
trabajadores en los 14 paises analizados se encuentra subcalificado para la ocupacion que desempefian.
En distintas encuestas de empleadores en la region, la escasez de competencias técnicas y
socioemocionales se encuentran entre los principales obstaculos mencionados para cubrir vacantes
laborales (Gontero y Novella, 2021). En un contexto de rapidos cambios tecnoldgicos vy
medioambientales, en el que los mercados laborales se han vuelto mas exigentes en términos de sus
demandas de competencias, y en el que los sistemas educativos y de formacion no han sido lo
suficientemente dinamicos y flexibles para responder a las nuevas demandas, este descalce amenaza
con profundizarse.

De esta manera, en términos de ingresos laborales, invertir en educacion para avanzar hacia
mayores niveles de cobertura, calidad y pertinencia es una inversion inteligente y sensata para que los
paises puedan avanzar hacia un desarrollo social inclusivo, base fundamental del desarrollo sostenible.
Asegurar una educacion inclusiva que efectivamente desarrolle aquellas competencias que son y seran
crecientemente demandadas en el mercado laboral, asi como aquellas que resultan y resultaran
necesarias para abordar los importantes desafios econdmicos, tecnoldgicos, demograficos y
ambientales del siglo XXI, es un imperativo en el actual contexto de incertidumbre y cambio acelerado.
Estos esfuerzos de politica publica deben ir de la mano de esfuerzos financieros que sean sostenibles en
el tiempo para asegurar politicas de estado que sobrepasen los periodos de administracion de los
distintos gobiernos y que posicionen a la educacion al centro de la estrategia de desarrollo.

2. La educacion es fundamental para avanzar hacia una mayor inclusion laboral

Lainclusion laboral se refiere a la insercion laboral en empleos de buena calidad. Es un proceso que esta
constituido por dos fases sucesivas y complementarias —acceso al mercado del trabajo y caracteristicas
del trabajo al que se accede—y en ambas la educacion cumple un rol fundamental.

En términos de acceso, una mayor escolaridad implica una mayor probabilidad de participar en
el mercado laboral (véase el grafico 4). Esta probabilidad crece considerablemente si las personas
alcanzaron educacion secundaria alta en comparacion con sélo contar con primaria o menos afios de
estudio, y el aumento es aun mas alto en el caso de la educacion terciaria. En efecto, el incremento de
la probabilidad de participacion laboral de haber llegado a cursar terciaria frente a la secundaria alta es
significativo en todos los paises. En términos de magnitud (puntos porcentuales), este incremento es
mas importante en Costa Rica, mientras que, cuando se analiza el aumento porcentual (diferencia
relativa), destacan los casos de Ecuador y Paraguay. Al contrario, Guatemala es el pais en el que la
diferencia en términos de participacion laboral al cursar terciaria versus secundaria alta es mas baja,
tanto en términos absolutos como relativos.

La educacion también incide en la calidad del empleo al que se accede. Ademas de suimpacto en
los ingresos laborales, un mayor nivel educativo impacta en una mayor probabilidad de acceder a
empleos formales (véase el grafico 5). A diferencia de la estimacion del grafico anterior, en este caso
todos los niveles educativos tienen un impacto positivo significativo en la probabilidad de contar con un
empleo formal respecto a completar primaria o0 menos afos de estudio (en el grafico anterior, cuando
la probabilidad no resulté significativa se graficé como cero). La heterogeneidad entre paises que se
evidencia en los graficos 4 y 5 probablemente responde, en parte, a las condiciones economicas e
institucionales de cada pais, asi como al grado en que los sistemas educativos logran responder a las
demandas de competencias del mercado laboral y de los distintos sectores productivos. Esto evidencia
la necesidad de activar una relacion sinérgica entre economia y educacion, en cuyo proceso, como se
argumenta en la proxima seccion, los Ministerios de Educacion pueden y deben asumir un liderazgo.
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Grafico 4
América Latina y el Caribe (14 paises): probabilidad de participar en el mercado laboral, al cursar secundaria baja,
secundaria alta y terciaria relativo a primaria o menos afios de estudio, 2023 o Ultimo afio disponible
(En puntos porcentuales)
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Fuente: Székely y otros (2023) sobre |a base de informacion de encuestas de empleo y hogares con representacion nacional para 15 paises

de laregion (véase el cuadro Az).
Nota: La poblacion analizada son los ocupados entre 25y 55 afios. Se define cursar secundaria baja cuando la persona cuenta con 7 a g afios

de escolaridad, secundaria alta cuando cuenta con 10 a 12 afios de escolaridad y terciaria, mas de 12 afios. Los datos muestran los efectos
marginales de una estimacion probit controlando por nivel educativo, género y territorio (rural o urbano). Los coeficientes que no son
estadisticamente significativos se grafican como o (cero).

Grafico 5
Ameérica Latinay el Caribe (13 paises): probabilidad de contar con empleo formal al cursar secundaria baja,
secundaria alta y terciaria a primaria o menos afios de estudio, 2023 o Ultimo afio disponible
(En puntos porcentuales)
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Fuente: Székely y otros (2023) sobre |a base de informacion de encuestas de empleo y hogares con representacion nacional para 15 paises

de la region (véase el cuadro Az).

Nota: La poblacion analizada son los ocupados entre 25y 55 afios. Se define cursar secundaria baja cuando la persona cuenta con 7 a g afios
de escolaridad, secundaria alta cuando cuenta con 10 a 12 afios de escolaridad y terciaria, mas de 12 afios. Los datos muestran los efectos
marginales de una estimacion probit controlando por nivel educativo, género y territorio (rural o urbano). Empleo formal se operacionalizo

como estar afiliado a un sistema de seguridad social.
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Antes de analizar los rendimientos publicos o colectivos de la educacion, es importante destacar
que, si bien esta seccion se concentré en el analisis de los retornos de los niveles de secundaria y terciaria
en relacion con el nivel primario, la educacion durante la primera infancia, cuya cobertura es aun
insuficiente y desigual en laregion, resulta ser una inversion altamente rentable (CEPAL, 2022; UNESCO
OREALC/UNICEF/CEPAL, 2022). Existe consenso en la literatura internacional sobre la importancia de
invertir en la educacion durante los primeros afos de vida, periodo en el que se asientan las bases del
aprendizaje (Esping-Andersen, 2008, Heckman, 2013; UNICEF, 2019; CEPAL, 2022). Invertir en el
desarrollo de la primera infancia y en la educacion preprimaria aumenta el retorno de inversiones
posteriores e incrementa la eficiencia y la eficacia de los sistemas educativos, y también tiene efectos
de largo plazo, aumentando las tasas de finalizacion de la educacion formal, e impactando
positivamente en las trayectorias laborales y en los niveles de ingresos. Ademas, a nivel colectivo, la
inversion durante los primeros afios de vida desempefia un papel central en la disminucion de la
desigualdad y en la promocion del crecimiento econémico (CEPAL, 2022).

B. Invertir en educacion es central en el camino hacia un desarrollo social
inclusivo, dimension estratégica del desarrollo sostenible

1. Educacidn para mejorar la calidad de vida, reducir las desigualdades
y fortalecer la democracia

Garantizar una educacion de calidad para todas y todos es una poderosa herramienta para disminuir
la pobreza, aumentar la calidad de vida de la poblacién y disminuir las desigualdades econémicas y
sociales que caracterizan a América Latina y el Caribe. Como se mostrd anteriormente, los
rendimientos economicos que devienen de mayores niveles educativos son considerables e implica
que aumentar la inversion para asegurar un acceso mas equitativo e inclusivo a los sistemas
educativos seria una manera efectiva de incrementar los ingresos de las personas con menor nivel
socioecondmico. El grafico 6 reafirma esta aseveracion y muestra la correlacion negativa entre
incidencia de la pobreza y la escolaridad promedio en distintos paises de América Latina, esto es,
muestra que, en general, en la region, mayores niveles de escolaridad promedio estan asociados a
menores niveles de pobreza monetaria*.

Conjuntamente, la educacion promueve la disminucion de la desigualdad por medio de su
impacto en la movilidad social y en la promocién del cambio cultural necesario para vivir en sociedades
mas cohesionadas. Por un lado, la educacion otorga la posibilidad de que nifias, nifios, adolescentes y
jovenes provenientes de hogares con menores recursos puedan vivir mejor que sus padres o cuidadores.
Al respecto, Costa-Ribeiro (2023) analiza la movilidad social entre distintas cohortes de nacimientos en
Brasil, y encuentra que el nivel educativo es el principal mecanismo del aumento de la movilidad entre
las personas nacidas entre 1951 y 1981. Los efectos de la educacion, plantea, estan determinados por
tres mecanismos: la expansion educativa, la igualdad de oportunidades educativas y los rendimientos
de la educacion, destacando la necesidad de que la region asegure una educacion de calidad y pertinente
para todas y todos. Y, por otro lado, al cuestionar comportamientos discriminatorios desde edades
tempranas, la educacion desarrolla la tolerancia y apertura mental, y fortalece las redes de confianzay
cooperacion entre individuos (OCDE, 2022).

4 Esimportante destacar que, al comparar la situacion de los distintos paises, se observa que existen casos de paises que cuentan con
mayores niveles de pobreza que otros con menor escolaridad (como es el caso de Chile y Uruguay), lo que da cuenta de que existen
factores contextuales e institucionales que también estan mediando en esta relacion.
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Grafico 6
América Latina (15 paises): correlacion negativa entre promedio de aiios de estudio completados
por la poblacion de 15 a 59 afios y la incidencia de la pobreza monetaria, alrededor de 2021
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos disponible en CEPALSTAT.

Ademas, invertir en educacion es crucial para contribuir al fortalecimiento democratico de los
paises. Por ejemplo, cuando se analizan los datos de la encuesta Latinobarémetro de 2018 para
América Latinay el Caribe, se encuentra que el porcentaje de personas que apoya a la democracia frente
a cualquier otra forma de gobierno aumenta conforme aumentan los afios de escolaridad promedio del
pais (véase grafico 7). Las habilidades, valores y conocimientos desarrollados en la escuela constituyen
herramientas que permiten a las personas ejercer su derecho a tener las mismas oportunidades de
intervenir en las estructuras y politicas que rigen sus vidas, favoreciendo asi la formacion de ciudadanias
mas participativas y con opinion respecto a los problemas y dilemas que afectan a su entorno
(Campbell, 2006; Glaeser y otros, 2006). Por ejemplo, también utilizando datos de la encuesta
Latinobaréometro (2018), el grafico 8 muestra que menores afios de escolarizacion en un pais se
relaciona con un mayor porcentaje de personas que no suelen expresar sus opiniones respecto a los
problemas nacionales.

Adicionalmente a promover valores civicos, una educacion de calidad que permita a los
estudiantes pensar de manera independiente, puede desarrollar el pensamiento critico necesario, entre
otras cosas, para combatir la desinformacion y el auge de las fake news, flagelos que contribuyen a la
polarizacion politica de las sociedades y que debilitan sus instituciones y procesos electorales
(Benavides y Ruiz, 2022).
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Grafico7
América Latina (17 paises): correlacion positiva entre escolaridad promedio y apoyo a la democracia
(En porcentajes y afios de escolaridad)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS y Latinobarémetro (2020).

Nota: El grafico representa el porcentaje de personas que responden que estd mas de acuerdo con la frase “La democracia es preferible a
cualquier otra forma de gobierno”. Las otras alternativas son: “En algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser preferible a uno
democratico”, y “A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democratico que uno no democratico”. Los afios de escolaridad
promedio son para el 2020 o para el afio mas reciente disponible para cada pais.

Grafico 8
Ameérica Latina (17 paises): correlacion negativa entre escolaridad promedio
y no expresion de opiniones sobre problemas del pais
(En porcentajes y afios de escolaridad)
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Nota: El grafico representa el porcentaje de personas que responden “no suelo hacerlo” frente a la pregunta *;Ddnde suele Ud. expresar sus
opiniones sobre los problemas del pais o Ud. no suele hacerlo?”. Los afios de escolaridad promedio son para el 2020 o para el afo mas
reciente disponible para cada pais.
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2. Educacion para un futuro incierto y cambiante

El mundo esta atravesando importantes transformaciones tecnologicas, demograficas vy
medioambientales que plantean desafios relevantes para los paises de la region. En este contexto, es
indispensable preparar a los individuos y comunidades con los conocimientos, valores y actitudes que
les permitiran vivir y prosperar en un ambiente de crecientes cambios e incertidumbre.

Por un lado, la educacion es fundamental para preparar a las personas y a las sociedades a
adaptarse, atener mayores niveles de resiliencia, aprovechar las oportunidades y mitigar los potenciales
impactos negativos asociados a las transformaciones del mundo contemporaneo. La evidencia muestra
que, en contextos de cambio tecnoldgico, las personas con mayores niveles de educacion se adaptan
mas rapido y mejor a estas transformaciones (Banco Mundial, 2018). Una educacidn de calidad y
pertinente al siglo XXI requiere desarrollar aquellas competencias cognitivas, socioemocionales y
digitales que se valoraran crecientemente en los mercados laborales del futuro, y que se necesitaran
para utilizar de manera eficiente y creativa las nuevas tecnologias (CEPAL/OEI, 2020; OCDE, 2022).

Por otro lado, la educacion es central para formar personas que puedan contribuir de manera
proactiva y creativa en la busqueda de soluciones a los grandes dilemas contemporaneos (OCDE, 2022).
En particular, una mayor y mejor educacion para todas y todos contribuye a comportamientos
ambientalmente sostenibles, es crucial para formar ciudadanos conscientes de la crisis medioambiental y
desarrollar en ellos el conocimiento, la agencia y el empoderamiento necesarios para actuar en busqueda
de futuros mas sostenibles. Por ejemplo, un estudio reciente (Angrist y otros, 2023) encontré que, en un
grupo de 16 paises europeos, un incremento en la conciencia ambiental y en comportamientos y
preferencias a favor de partidos politicos dispuestos a combatir el cambio climatico, estaban asociados
con mayores y mejores niveles educativos. El estudio encontré que un afo adicional de educacion
aumenta las creencias y comportamientos proclimaticos, y las preferencias politicas y la votacion por
partidos verdes, con ganancias en la votacion equivalentes a un sustancial aumento del 35%.

Nuevamente, para lo anterior, se requiere un cambio cualitativo importante en la manera en
que se esta ensefiando y aprendiendo en los sistemas educativos. Las capacidades desarrolladas en
el aula no solo dependen de la cantidad de educacion, sino también del tipo de educacion: la
educacion tiene que estar vinculada con el desarrollo de competencias, y en particular, con aquellas
cognitivas, socioemocionales y digitales crecientemente necesarias para vivir en un contexto de
diversas transformaciones.

3. Educacidn para un crecimiento econémico inclusivo, sostenido y sostenible

Una fuerza de trabajo mas educada complementa de manera sinérgica al capital fisico en los procesos
de produccidn, y es un importante motor de la innovacion tecnoldgica y del crecimiento econémico de
largo plazo, asi como de la productividad del capital y de las y los trabajadores (Aghion y Howitt, 2006;
Lucas, 1988; Nelson y Phelps, 1966; Romer, 1990; Solow, 1956). Distintos estudios teoricos y
econométricos plantean que mayores niveles de educacidon en un pais conllevan a un crecimiento
econdmico mas rapido y sostenido (Barro, 2001; Cohen y Soto, 2007; Krueger y Lindahl, 2001; Mankiew
y otros, 1992), y que esta relacion podria ser incluso mas significativa si se considera la calidad de la
educacion y las sinergias entre trabajadores con diferentes competencias (Banco Mundial, 2018).

La evidencia internacional muestra que los paises que han podido alcanzar un crecimiento
economico sostenido por décadas son aquellos que han invertido de manera importante en sus
personas, en particular, en la expansion de la cobertura educativa (Banco Mundial, 2018). Por ejemplo,
existe un amplio consenso de que entre los factores que explican el notable despegue econémico de los
paises que conforman el llamado milagro asiatico se encuentra la importante inversion realizada en
capital humano (Banco Mundial, 1993). En particular, Corea del Sur comenzd a invertir de manera
significativa para expandir el acceso a una educacion escolar de calidad a mediados del siglo pasado. A
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medida que aumentaba la cobertura de secundaria y terciaria, profundizé la articulacion del sector
educativo con las necesidades de la economia. En 1948, el pais universalizo el acceso a la educacion
primariay ya a mediados de la década de los 1980, cuatro de cada cinco jovenes accedian a la educacion
secundaria. A medida que se expandia el acceso educativo, el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y el
Ministerio de Educacion se enfocaron en anticipar las demandas de competencias del mercado laboral
en distintas industrias estratégicas (en cercana colaboracidn con empresarios y otros expertos),
preparando planes para satisfacerlas. El énfasis en la educacion técnica y en la capacitacion de la fuerza
laboral, en conjunto con la promocién de la educacion profesional en ingenieria y tecnologia, fueron
indispensables para la modernizacion de la economia surcoreana (Lee y Hong, 2018).

La experiencia los tigres asiaticos, asi como la de otros paises que en la actualidad exhiben
economias mas desarrolladas (véase el recuadro 1), destacan la centralidad de los Ministerios de
Educacion en la promocion del desarrollo economico de los paises.

Recuadro 1
El rol central la educacion para avanzar hacia el desarrollo social inclusivo necesario
para la transformacion de los modelos productivos y el crecimiento

La experiencia de Finlandia en la década de los 1990 es un ejemplo de como la inversién en educacion constituye
un motor para el desarrollo social inclusivo, la transformacion productiva y el crecimiento econdmico. En los afios
1970s, la economia finlandesa dependia mayormente de industrias intensivas en recursos naturales, mientras que, en
la actualidad, se encuentra entre los paises con mayor desarrollo tecnoldgico, gracias a su capacidad de implementar
una estrategia de largo plazo, ampliamente consensuada y que posiciona a la educacion al centro de los esfuerzos de
politica publica (Dahlman, 2006; Halme y otros, 2014; Leijola, 2004).

Al comienzo de los 1990s, Finlandia experimenté una severa recesion econdémica con origenes en el sistema
financiero, que repercutio en altas tasas de desocupacion e inflacion, y elevados niveles de deuda puUblica. Fue en este
contexto cuando se aumento la inversion en 1+D, decision que fue favorecida por esfuerzos politicos y
comunicacionales para crear consensos entre los distintos actores publicos y privados, entre ellos, miembros del
parlamento de distintas posiciones politicas, empresarios, sindicatos y otras organizaciones del mercado laboral
(Dahlman, 2006).

Los esfuerzos orientados a la transformacion tecnoldgica en Finlandia no comenzaron desde cero, sino que fueron
precedidos por importantes cambios estructurales en términos econédmicos y sociales. Desde la segunda mitad del
siglo XX, el gobierno ya habia comenzado a aumentar su inversién en 1+D, lo que, en conjunto con una importante
inversion privada y el énfasis dado a la educacion terciaria, facilitaron los encadenamientos productivos, la difusion
tecnoldgica entre industrias y la diversificacion de la canasta exportadora. Ademas, tras la Il Guerra Mundial, el pais
implementé politicas de liberalizaciéon del comercio exterior y de los flujos de capital en décadas previas, que
impulsaron la inversidn nacional y extranjera en el pais, cambiando luego el foco hacia los esfuerzos microeconémicos
en los 1990s, al implementar una politica industrial basada en generar las condiciones microeconémicas para
incentivar la innovacion laboral (Dahlman, 2006).

La educacion fue un elemento central en la estrategia para implementar una economia basada en el conocimiento
y lainnovacidn, en tanto una fuerza laboral cualificada complementa y permite los avances tecnoldgicos, a la vez, que
una poblacién mas educada demanda productos de consumo mas sofisticados (Dahlman y otros, 2006). Sin embargo,
la capacidad de respuesta de la educacion terciaria a las demandas de los sectores productivos no hubiese sido posible
sin la importancia y centralidad que se le otorga a la educacion escolar en Finlandia, en particular, en asegurar un
acceso gratuito y equitativo a una educacion de calidad, y en promover la conclusion de la secundaria con una fuerte
articulacion con los sistemas de proteccion social (Halme y otros, 2014; Leijola, 2004). Ademas, la profesion docente
es altamente educada, atractiva, respetada y bien remunerada, y representa una piedra angular en sus sistemas
educativos (Halme y otros, 2014).

Aunque Finlandia tiene muchas caracteristicas que no pueden ser facilmente reproducidas por otros paises, si es
posible extrapolar importantes lecciones para los paises en desarrollo: se puede transformar una crisis en una
oportunidad paraimplementar una recuperacion con transformacion, sin embargo, para esto tienen que existir ciertas
precondiciones. Entre los elementos facilitadores de Finlandia, destaca, primero, la fortaleza del Estado de Bienestar,
que asegura salud, educacion y vivienda para todas y todos, y permite mitigar los efectos negativos del desempleo. Y,
segundo, los altos niveles educativos de la poblacién, que permitié la robusta respuesta del nivel terciario a las
demandas de los sectores productivos en la década los 1990, sustentada por una fuerte articulacion publico-privada.
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En la transformacion social y productiva de Finlandia, el Ministerio de Educacion y Cultura cumplié y sigue
cumpliendo un rol central. Por un lado, fue un actor clave en las reformas de la década de 1970, cuando se implemento
una ensefianza integral que fusiond el sistema educativo en escuelas municipales inclusivas (las y los estudiantes
asisten a los mismos centros educativos, independiente de su nivel socioeconémico y domicilio), y cuya consecuencia
concreta fue el rapido aumento de las tasas de acceso y finalizacion de la secundaria alta (Didriksson, 2017). Por otro
lado, en fuerte articulacion con el Ministerio del Trabajo y Economia, ha sido fundamental en el desarrollo de la
economia finlandesa del conocimiento. El ministerio planes para implementar politicas de innovacion y ciencia,
elabora propuestas presupuestarias a nivel nacional para avanzar en estas materias, y orienta la investigacion de
universidades y otras instituciones de educacion terciaria (Halme y otros, 2014).

En suma, la experiencia finlandesa en el periodo analizado demuestra que el desarrollo social inclusivo es una
dimension fundamental para una exitosa estrategia de desarrollo sostenible. Los paises en desarrollo requieren poner
mas atencion en asegurar un acceso a educacion de calidad en todos los niveles educativos, en particular, en el
fortalecimiento de la educacion preprimaria, primaria y secundaria, etapas en las que se comienzan a desarrollar
aquellas habilidades que funcionan como base para el posterior desarrollo de competencias mas especificas. De
manera adicional, es central desarrollar una vision estratégica del rol de la educacion para avanzar hacia nuevos
modelos de desarrollo, lo que necesariamente requiere ser sustentado por la generacién de un amplio consenso
politico, social, econémico y fiscal liderado por los Ministerios de Educacion.

Fuente: Dahlman, C. J., Routti, J., y Yl&-Anttila, P. (2006), Finland as a knowledge economy. Elements of Success and Lessons Learned,
Washington, DC, The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank; Didriksson, A. (2017), El cambio
educativo en Finlandia ;Qué puede aprender el mundo? Perfiles educativos, 39(157), 222-227. Halme, K., Lindy, ., Piirainen, K. A,
Salminen, V., y White, J. (Eds.). (2014), Finland as a knowledge economy 2.0: Lessons on Policies and Governance, World Bank
Publications; Leijola, L. (2004), The education system in Finland: Development and equality (No. gog), ETLA discussion papers.

Aun cuando la educacion cumple un rol fundamental para el bienestar social y el crecimiento
econdmico de largo plazo, muchas veces a los hacedores de politicas publicas les cuenta justificar su
importancia debido, entre otras razones, a que los beneficios de esta inversion toman tiempo en
materializarse (OCDE, 2022). Con el fin de posicionar la inversién educativa como un eje fundamental
del desarrollo social y econdmico inclusivo y sostenible, es particularmente importante el
fortalecimiento institucional de los Ministerios de Educacidn. Estos deben contar con las capacidades
técnicasy politicas que les permitan liderar la construccion de acuerdos y pactos amplios y de largo plazo
en torno a la centralidad de la educacion en la construccion de estrategias de desarrollo que perduren
mas alla de los ciclos electorales, y a la importancia de asegurar su sostenibilidad financiera. Para esto,
los ministerios requieren asumir la responsabilidad de participar en las decisiones presupuestarias que
atafien a la educacion, y de persuadir a los distintos actores del desarrollo —Estado, empresarios,
trabajadores y sociedad civil, entre otros— acerca de las importantes externalidades sociales y
economicas de invertir en las personas, el activo mas importante que tienen los paises para alcanzar un
desarrollo sostenible.
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Il. Panorama regional de la inversion en educacion:
ccuanto estan invirtiendo los paises?

Tras la pandemia, la region vio reducirse el espacio fiscal requerido para llevar adelante las politicas
publicas (CEPAL, 2023a). Para 2023, se espera una profundizacion de la ralentizacion econdmica con
una tasa de crecimiento economico del 1,7% (CEPAL, 2023c). Los riesgos de que este crecimiento sea
menor son considerables dada la incertidumbre respecto a la economia global, la volatilidad de los
mercados financieros y la intensificacion de las tensiones geopoliticas. En este contexto, es posible que
la region retorne al bajo crecimiento econdmico que evidenciaba previo a la pandemia: en la década de
2014-2023, la region crecio en promedio un 0,8%, menos que el 2% que promedio la década perdida de
1980s (CEPAL, 2023c¢).

Lo anterior, mas los elevados niveles de deuda publica y las distintas demandas sociales que surgen
en un contexto de crisis econdmica, repercute en que, si no se implementan acciones urgentes, el
panorama regional respecto a la inversion en educacion en el futuro proximo no se vea prometedor. En
este contexto se requiere que los Estados enfrenten esta crisis como una oportunidad para implementar
reformas estructurales y para reconocer la inversion en educacion como un motor fundamental del
desarrollo social inclusivo y del desarrollo sostenible. Los Estados necesitan hacer esfuerzos adicionales
para no solo mantener, sino profundizar sus esfuerzos educativos y avanzar hacia una educacion inclusiva,
de calidad y pertinente (CEPAL, 2022). Para lograrlo, es crucial proteger y aumentar el financiamiento de
la educacion de manera sostenible, movilizando recursos internos y manteniendo la educacion como
prioridad en los presupuestos, considerando la especificidad de cada pais.

Aumentar la inversion publica en educacion, asi como direccionar las inversiones en busqueda de
una mayor equidad, eficiencia, innovacion e inclusion, son esenciales no solo para mitigar los impactos
negativos de la pandemia de COVID-19 en términos de aprendizajes, riesgo de abandono y bienestar
socioemocional, sino también para fomentar la transformacion de los sistemas educativos hacia modelos
que enfrenten la desigualdad social y respondan adecuadamente a las demandas presentes y futuras de la
sociedad y la economia del siglo XXI. Esto se alinea con la Declaracion de Buenos Aires de 2022, acordada
en el marco de la lll Reunion Ministerial, en la que ministras y ministros de educacion de América Latinay

23



CEPAL El desafio de la sostenibilidad financiera de la educacion...

el Caribe y representantes gubernamentales de alto nivel, reconocen la necesidad de priorizar la educacion
en la agenda publica como un imperativo ético orientado a recuperar y transformar los sistemas
educativos, comprometiéndose a garantizar el adecuado financiamiento para lograr estos objetivos.

Este capitulo revisa algunos de los principales indicadores de gasto publico en educacion en la
region. Los datos de gasto publico educativo que se presentan corresponden principalmente a aquellos
recolectados por el Instituto de Estadistica de la UNESCOS5, cuya cobertura es a nivel del gobierno
general®. En acotadas situaciones, en particular cuando se analiza el gasto publico en educacion en
relacion con el gasto publico social, se complementa el analisis con datos de gasto a nivel del gobierno
central recolectados por la CEPAL siguiendo una clasificacion funcional.

A. En promedio, la region cumple con al menos uno de los compromisos
acordados en la Declaracion de Incheon, pero existe una importante
heterogeneidad al interior de la region

La inversion publica en educacion juega un rol clave en el logro de los objetivos del ODS 4 para una
educacion inclusiva y de calidad. En 2015, en linea con este enfoque, la Declaracion de Incheon y el
Marco de Accion para la Educacion 2030 acordo una meta para los paises de un gasto educativo entre el
4%y el 6% del producto interno bruto (PIB) o entre el 15% y el 20% del gasto publico total. Aunque, en
promedio, en 2021, tanto América Latina como el Caribe cumplen con al menos uno de los dos criterios,
aun se encuentran alejados del rango superior de ambas metas y, mas aun, seis de los dieciocho paises
que cuentan con informacion disponible no cumplen con ninguna de las referencias (véase el grafico g).

Entre los paises con informacion disponible, Belice, Costa Rica, Jamaica y Santa Lucia cumplen
con ambos criterios (cuadrante superior derecho); Antigua y Barbuda, Bahamas, Ecuador, Granada,
Haiti y Panama, no cumplen con ninguno (cuadrante inferior izquierdo); Guatemala, Paraguay, Perty
Republica Dominicana cumplen con el criterio de priorizacion del gasto pUblico en educacion, pero no
logran alcanzar el minimo relacionado con el porcentaje del PIB, lo que da cuenta de un acotado
presupuesto fiscal (cuadrante inferior derecho); y Argentina, Barbados, Dominica y San Cristobal y
Nieves, si bien cumplen con el criterio con relacion al PIB, aun podrian aumentar la priorizacion del gasto
publico en educacidn en relacion con el gasto publico total (cuadrante superior izquierdo).

Al analizar los cambios del gasto publico en educacion con respecto al PIB, es importante considerar
que, en un contexto de crisis, el PIB tiende a caer de manera mas acelerada que el gasto educativo, ya que
este Ultimo incluye componentes estructurales que lo hacen menos flexible (como los salarios docentes),
por lo que este indicador tenderia a aumentar (UNESCO OREALC/UNICEF/CEPAL, 2022). Por otra parte,
respecto a la priorizacion de la educacion en el gasto publico total, también es importante considerar que,
durante la pandemia, en promedio, los paises de la regidn aumentaron relativamente el peso del gasto en
proteccion social y en salud, con el fin de responder a las necesidades inmediatas de la coyuntura
econdmica y sanitaria, lo que afectd negativamente la participacion de otros gastos sociales que no
estuvieron entre las principales prioridades en los paises de la region, como educacion (Huepe, Palma'y
Trucco, 2022).

5 Los datos del gasto publico educativo en UNESCO-UIS representan el gasto de todos aquellos ministerios y agencias
gubernamentales que financian o apoyan programas educativos en el pais, entendiendo como gasto educativo al gasto en bienesy
servicios educativos basicos, como personal docente, edificios escolares o libros de texto y material didactico, y bienes y servicios
educativos periféricos, como servicios auxiliares, administracion general y otras actividades. Se recolectan de la informacion oficial
de los paises que se encuentra disponible en presupuestos e informes financieros preparados por los ministerios de finanzas o de
educacion, y en informes financieros emitidos por establecimientos pUblicos de educacion primaria y secundaria e instituciones de
educacion superior, entre otros documentos administrativos (como las planillas de sueldos de los docentes) (UNESCO-UIS, 2009).
Los recursos publicos destinados al sector educativo pueden provenir del presupuesto del gobierno central, de los gobiernos
intermedios (provincias o estados, si existieran) y de los gobiernos locales o municipales.
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Grafico g9
América Latina y el Caribe (18 paises): gasto publico en educacion como porcentaje del PIB
y gasto publico en educacion como porcentaje del gasto publico total, cerca de 2022
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS.

Nota: Los datos de Argentina y Costa Rica corresponden al 2021 para ambos indicadores; los de Anguila y Curazao corresponden al 2021
para el indicador de gasto respecto al PIB; y los de Guatemala, San Cristobal y Nieves, Jamaica y Paraguay corresponden al 2021 para el
indicador de gasto respecto al gasto total. Los demas datos corresponden al afio 2022.

En este contexto, al analizar los datos de la variacion del gasto publico en educacion como
porcentaje del PIB (véase el grafico 10) y del gasto publico total (véase el grafico 11) en forma conjunta
en los periodos 2019-2021 y 2019-2022, el panorama en la region es bastante heterogéneo. Entre los
paises con informacion disponible, destacan los esfuerzos realizados por El Salvador y Panama, en
América Latina, y Barbados y Antigua y Barbuda, en el Caribe, paises que aumentaron
considerablemente la participacion del gasto publico en educacidon en ambos indicadores (Haitiy el Pert
también presentan aumentos en ambos indicadores, aunque de magnitudes menores). Por el contrario,
Guatemala y Paraguay, en América Latina, y San Cristdbal y Nieves, Trinidad y Tabago, y Dominica, en
el Caribe, disminuyeron la participacion tanto en el indicador de gasto publico con relacion al PIB, como
en el gasto publico en relacion con el gasto publico total.

Cuando se analiza el cambio del gasto publico total en educacion entre 2019 y 2021, también se
observa una heterogeneidad de situaciones entre los paises que cuentan con informacion disponible.
Sin embargo, con excepcion del Peru, todos los paises que muestran un aumento del esfuerzo financiero
dirigido a educacion corresponden a paises con relativamente bajo gasto total en educacién en 2021
(sobre todo Santa Lucia, el pais que evidencia el mas alto aumento porcentual) (véase el grafico 12).
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Grafico 10

América Latina y el Caribe (18 paises): variacion del gasto pUblico en educacion

como porcentaje del PIB, 2019-2021 y 2019-2022
(En puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS.
Grafico 11
Ameérica Latinay el Caribe (19 paises): variacion del gasto publico en educacion
como porcentaje del gasto publico total, 2019-2022
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS.
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Grafico 12

Ameérica Latina y el Caribe (10 paises): variacion del gasto publico total en educacion
entre 2019 y 2021, y gasto publico total en educacion en 2021
(En porcentajes y millones de délares PPP constantes de 2020)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS.
Nota: El dato pospandemia de Santa Lucia corresponde a 2022.

® Gasto total 2021

Para analizar la variacion del gasto publico en educacidn tras la pandemia a nivel nacional, es
necesario mirar los distintos indicadores en conjunto, ya que cada uno de ellos refleja distintas
situaciones y la mirada individual puede inducir malas conclusiones. Si bien hay paises como El Salvador
y el Pery que evidencian aumentos en los tres indicadores analizados (gasto publico en educacion total,
y como porcentaje del PIB y del gasto publico total), existen otros, como Guatemala, Ecuador y
Uruguay, que evidencian tendencias distintas’.

7 Bahamas y Republica Dominicana también evidencian tendencias distintas cuando se analiza el indicador relativo al PIB y al gasto
publico total, pero no cuentan con informacion respecto al gasto pUblico total en educacion.
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B. En general, la educacion tiene una alta priorizacion en el gasto
publico social, pero se evidencia una caida en 2021

El grafico 15 presenta la distribucion del gasto publico social en distintas funciones. Como se menciono
anteriormente, para el analisis de este indicador se utilizan los datos de gasto publicados por la CEPAL
(CEPAL, 2022), que siguen una clasificacion funcional, es decir, que consideran dentro del gasto pUblico
educativo todos los recursos fiscales destinados al financiamiento de politicas educativas independiente
de la institucion publica que las ejecute®.

En promedio, en 2021, la educacion es la sequnda prioridad en el gasto social en América Latina,
representando un 30% frente a un 40% de participacion de la proteccion social, y la primera prioridad
en los paises del Caribe (31% frente a un 26% de proteccion social) (véase grafico 13). Aunque, en
promedio, el orden de prioridad se ha mantenido relativamente estable en las distintas subregiones de
América Latina y el Caribe (véase el grafico A3), en todas ellas se evidencia una caida en el porcentaje
que representa la educacion en el gasto publico social al comparar 2019 y 2021. En América Latina, esta
caida fue de 5,1 puntos porcentuales, mientras que, en el Caribe, fue de 6,1 puntos porcentuales.

Grafico 13
América Latina y el Caribe (22 paises): distribucion del gasto publico social
del gobierno central por funciones, 2015-2021
(En porcentajes del PIB)

A. América Latina (17 paises)
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8 Debido a que la informacion funcional de gasto suele estar disponible sdlo a nivel del gobierno central para la mayoria de los paises
de la region y no a nivel de gobierno general ni total, es importante destacar que estos gastos tienen una cobertura institucional
menor que los datos de UNESCO-UIS, y que, en algunos casos, pueden estar subestimando el esfuerzo educativo de los paises.
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B. El Caribe (5 paises)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion oficial de los paises. Datos originalmente publicados en CEPAL (2022), Panorama
Social de América Latina y el Caribe, 2022 (LC/PUB.2022/15-P), Santiago.

Nota: Promedio simple de 17 paises de América Latina, los que luego se subdividen en dos grupos: nueve de América del Sur (Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pery y Uruguay), y seis de Centroamérica (Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamd) mas México y RepuUblica Dominicana; y cinco paises del Caribe (Bahamas,
Barbados, Guyana, Jamaicay Trinidad y Tabago).

La caida de la participacion de la educacion en el gasto publico social se relaciona con el aumento
de la priorizacion otorgada a otras funciones sociales. Entre 2019 y 2021, en América Latina, la
participacion de la proteccion social en el gasto publico social aumento 3,5 puntos porcentuales;
mientras que el aumento en salud fue de 2,2 puntos porcentuales. En el Caribe, la funcidn de proteccion
social aumento su participacion en 2,3 puntos porcentuales; la salud, en 1,8 puntos porcentuales; vy la
funcion de vivienda y servicios comunitarios, en 1,2 puntos porcentuales. Los datos muestran que la
educacion no estuvo entre las prioridades sociales de los gobiernos en el contexto de la pandemia de
COVID-19, a pesar de que, en promedio, la region fue la que mantuvo los centros educativos cerrados
por un mayor periodo de tiempo.

C. El gasto publico en educacion por estudiante es bajo, especialmente
en preprimaria, en comparacion con economias mas desarrolladas

Al analizar el gasto publico en educacion por matricula y nivel en los paises con informacion disponible,
aunque con patrones de gasto distintos por nivel, destacan paises como Chile y Costa Rica, en
América Latina, y Jamaica, en el Caribe, por sus relativamente altos niveles de inversion educativa por
estudiante. Mientras que Chile invierte relativamente mas en los niveles preprimario y terciario (aunque
también presenta una alta inversion en primaria y secundaria, en relacion con los otros paises de la
region), Costa Rica y Jamaica exhiben una baja inversion relativa en el nivel preprimario y una inversion
por estudiante considerablemente alta en la educacion terciaria con relacion al resto de los paises de la
region (véase el grafico 14). Habiendo dicho esto, es importante destacar que los datos se presentan a nivel
de estudiante y no a nivel de persona en edad escolar, por lo que un pais con baja cobertura en determinado
nivel apareceria con un gasto por estudiante considerablemente mayor que al analizar el gasto por persona.
Este podria ser el caso de Jamaica, pais que, segun los datos disponibles en UNESCO-UIS, ha disminuido
su matricula en educacion terciaria cerca de 50% entre 2015y 2021.
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Grafico 14
América Latina y el Caribe (22 paises): gasto promedio del gobierno general por estudiante matriculado,
por nivel y pais, 2021 o Ultimo afio disponible
(En délares PPP de 2020)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS.
Nota: Los datos corresponden a 2022 en el caso de Republica Dominicana, Ecuador, Guatemala, Pery, Belice y Santa Lucia; 2020 en el caso
de Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, México y Dominica; a 2017 en el caso de Granada; a 2015 en los casos de
Saint Kitts y Nevis y San Vicente y las Granadinas y a 2013 en el caso de Honduras. Los datos de gasto de gobierno en educacion terciaria
corresponden a 2020 en los casos de Ecuador, El Salvador y Guatemala y a 2019 en el caso de Costa Rica. Los datos de América Latina y
el Caribe corresponden al promedio simple de los paises analizados.

En total, 10 de los 19 paises que cuentan con informacion invierten menos en la educacion
preprimaria que en cualquier otro nivel educativo. Dada la baja inversion publica en este nivel, en
general, los hogares de la region se ven empujados a atender esta necesidad con sus propios recursos,
lo que se refleja en la alta participacion del sector privado en la preprimaria (UNESCO OREALC/UNICEF/
CEPAL, 2022). La subinversion en este nivel provoca dos efectos perversos: por un lado, nifias y nifios
de hogares de mayores ingresos exhiben mayores niveles de cobertura, lo que repercute en mayores
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brechas de aprendizaje en niveles posteriores; y, por otro, induce a un gasto fuertemente regresivo, en
tanto los hogares de menores ingresos que desean acceder a este nivel educativo se ven obligados a
destinar un mayor porcentaje de sus ingresos que hogares de mayores recursos.

En el grafico 15 se observa que, en comparacion con paises con economias mas desarrolladas, el
gasto publico por matricula en los paises de América Latina y el Caribe es bajo y este seria ain mas bajo
al comparar el gasto por poblacion en edad escolar, dada la menor cobertura educativa en la region.
Tanto Chile como Costa Rica, los dos paises que mas invierten en la region, se encuentran a la izquierda
de la distribucion en relacion con el resto de los paises de la OCDE (con excepcion de Turquia y Grecia).
Y, en promedio, los paises de la OCDE invierten 4,6 veces mas de lo que invierten los paises de
América Latina y el Caribe para los que se cuenta con informacion.

Grafico 15
Ameérica Latina y el Caribe (17 paises), y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (27 paises):
gasto publico en educacion por estudiante matriculado por pais, 2020 o Ultimo aiio disponible
(En ddlares PPP constantes de 2020 por matricula)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS.
Nota: Los datos corresponden a 2022 para Belice; para Argentina, Jamaica y Uruguay a 2021; para Costa Rica y Grecia a 2019; para Granada
y Pert a 2017; para San Cristobal y Nieves a 2015; y para Santa Lucia y Brasil a 2011.

D. Se requiere una mayor inversion tanto en remuneraciones
como en capital

La distribucion del gasto publico en educacion en la region por objeto o naturaleza es similar entre los
distintos niveles educativos, siendo levemente mayor el peso de los gastos en capital en la educacion
terciaria (9,5% en 2019, frente a 6,3%, 5,4% y 5,2% en preprimaria, primaria y secundaria,
respectivamente), y de los gastos corrientes no destinados a salarios en la educacion preprimaria y
terciaria (en 2019, 20,3% en preprimaria y 23,9% en terciaria, frente a 17,1% y 18,0% en primaria y
secundaria, respectivamente) (UNESCO OREALC/UNICEF/CEPAL, 2022). Con todo, los gastos
corrientes correspondientes a salario de personal son los que exhiben una mayor proporcidn en todos
los niveles educativos, con valores que oscilan entre el 76,9% en secundaria y 66,6% en terciaria en 2019
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(estos valores corresponden a 73,4% en preprimaria y 77,4% en primaria) (UNESCO OREALC/
UNICEF/CEPAL, 2022). La mayor participacion de las remuneraciones del personal en el gasto publico
en educacion es algo esperable dada la centralidad de los docentes en los procesos de ensefianza y
aprendizaje, observandose distribuciones similares en paises con economias mas desarrolladas (Huepe,
Palmay Trucco, 2022).

Respecto a su evolucion en la década pasada, en el periodo 2010-2014 se observa un incremento
de los gastos de capital en todos los niveles educativos, con variaciones de dos puntos porcentuales
aproximadamente. Sin embargo, en el siguiente quinquenio (2015-2019) se exhibe una reduccion de
esta participacion en proporciones mucho mayores, siendo las cifras de 2019 las mas bajas de la Ultima
década. Por el contrario, la participacion de gastos corrientes no vinculados con el pago de salarios
experimenta un aumento sostenido en casi todos los niveles (con excepcion del nivel terciario), en
especial en la educacion secundaria (UNESCO OREALC/UNICEF/CEPAL, 2022).

Entre 2019y 2020, esta tendencia se mantuvo en siete de los nueve paises para los que se cuenta
con informacion (aunque marginalmente en el Uruguay), siendo las excepciones Barbados y Costa Rica,
en donde se evidencia un aumento de los gastos relacionados con el salario del personal (véase el
grafico A4). Lo anterior esta en linea con la encuesta implementada por UNESCO, UNICEF, la OCDE y
el Banco Mundial, a inicios de 2021, en la que el 42% de los paises informa que, para ese afo, estaban
previendo un incremento de los recursos educativos, los que estarian principalmente enfocados en
alimentacion escolar, transferencias de efectivo condicionadas y otro tipo de apoyo a los estudiantes,
como becas o subsidios (UNESCO OREALC/UNICEF/CEPAL, 2022). Los cambios en la distribucion por
objeto implementados en el contexto de la pandemia no necesariamente corresponden a variaciones
estructurales, sino probablemente reflejan a esfuerzos acotados en el tiempo para responder a una
situacion coyuntural.

Con todo, los datos muestran que los recursos humanos (docentes) concentran la mayor parte
del presupuesto educativo. Sin embargo, considerando que los docentes juegan un rol central en los
procesos de ensefianza y aprendizaje, y que se requiere revalorizar y profesionalizar su rol para llevar
a cabo la transformacion educativa necesaria para avanzar hacia un desarrollo social inclusivo
(CEPAL, 2022), los paises enfrentan el desafio no sélo de ampliar los recursos dirigidos a la inversion
educativa en capital, sino también en asegurar salarios adecuados y condiciones de trabajo decente
para sus educadores. Los paises que han logrado avanzar en el camino hacia un desarrollo sostenible,
han posicionado la profesion docente como una carrera altamente atractiva y de excelencia (véase
el recuadro 1).

Respecto a la inversidn en capital, como ha sido sefialado por los paises en la Declaracion Mundial
sobre la Conectividad para la Educacion de Rewired (UNESCO, 2021), uno de los grandes desafios de la
region es avanzar en el financiamiento necesario para la transformacién digital de los sistemas
educativos. Este esfuerzo sobrepasa al sector educativo y requiere de la articulacion de distintos
sectores de politica publica y de actores tanto publicos como privados con el fin de garantizar la
conectividad de toda la poblaciény su acceso a recursos digitales de ensefianza y aprendizaje de primera
calidad. Ademas de la inversidon en materiales, obras publicas, equipamientos y recursos para
universalizar la conectividad efectiva y poner a disposicion plataformas de aprendizaje en linea y otros
contenidos digitales, la transformacion digital de la educacién necesita una mayor inversion en
formacion y profesionalizacion del rol docente, con el fin de que estos cuenten con las capacidades,
conocimientos, flexibilidad y autonomia necesarios para desarrollar las competencias que sus
estudiantes requieren para desenvolverse de manera efectiva en un mundo crecientemente digital,
respondiendo, al mismo tiempo, a sus necesidades particulares (Huepe, Palmay Trucco, 2022).
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Una insuficiente inversion educativa se refleja en salarios inadecuados y en una inversion
insuficiente en infraestructura, equipamiento y otros servicios asociados. Para poder llevar a cabo las
acciones que permitan continuar con los avances en términos de acceso y finalizacion experimentados
en la region durante las Ultimas décadas, y mejorar la calidad y pertinencia educativa para preparar
adecuadamente a las nuevas generaciones para enfrentar los desafios del siglo XXI, los paises requieren
invertir mas y mejor en educacion.

Parasalir de latrampa de bajo crecimiento y alta desigualdad que caracteriza a laregion, asi como
preparar a las personas para que puedan vivir vidas plenas y productivas, los paises requieren posicionar
a la educacion en el corazon de las estrategias de desarrollo social inclusivo, base fundamental para el
desarrollo sostenible. Esto implica, por un lado, profesionalizar el rol docente, asegurando salarios
atractivos y condiciones de trabajo decente, y, por otro, asegurar centros educativos inclusivos que
cuenten con la infraestructura y el equipamiento necesarios para implementar una educacion para el
futuro. Por lo tanto, es necesario que la region destine mas recursos a la educacion, asegurando
eficiencia y equidad en sus mecanismos de asignacion, asi como la sostenibilidad financiera necesaria
para implementar politicas sostenidas en el tiempo que se encuentren alineadas con las estrategias de
desarrollo de cada pais.
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lll. ;Cuanto se necesita invertir para avanzar
en los compromisos del ODS 4?

El presente capitulo busca dimensionar las necesidades de inversion para avanzar hacia los acuerdos
nacionales relacionados con el cumplimiento de las metas del ODS 4 en la Agenda 2030. Se estima y analiza
el grado de avance de los compromisos, y se dimensiona cuanto costaria alcanzar las metas de cobertura
educativa en los niveles de preprimaria, primaria y secundaria para el grupo de paises de América Latinay
el Caribe que cuentan con informacion disponible. La estimacion se basa en las metas nacionales acordadas,
los niveles de cobertura previo a la pandemiay las brechas resultantes en cada caso. Si bien este ejercicio es
una estimacion acotada y simplificada del esfuerzo financiero requerido en educacion, ilustra la necesidad
de implementar esfuerzos financieros continuos en el tiempo con el fin de asegurar la sostenibilidad
financiera de politicas educativas orientadas al logro de objetivos de mediano plazo.

El capitulo se organiza en cuatro secciones. La primera seccion muestra los compromisos
nacionales asumidos por los paises; la sequnda, identifica las brechas existentes en relacion con los valores
de referencia; y la tercera, dimensiona las necesidades fiscales, contemplando las heterogeneidades
existentes en los paises de la region; y la cuarta, finaliza con algunas reflexiones finales y destacando la
importancia de asegurar la sostenibilidad financiera de las inversiones educativas en la region.

A. Compromisos nacionales asumidos por los paises en el marco
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

El ODS 4 busca garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad, y promover oportunidades
de aprendizaje durante toda la vida para todas y todos. Para monitorear el avance de la Agenda
Educativa 2030 se ha definido una serie de metas (véase el cuadro 2) e indicadores de referencia que
fueron estructurados en el Marco de Accién para la Educacion 20309. Los indicadores correspondientes

9  Para mas detalles véase el Marco de monitoreo del ODS 4 disponible en https://tcg.uis.unesco.org/wp-content/uploads/sites/
4/2023/02/SDGy_indicator_list_2023_02_28.pdf.
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a cada meta se relacionan con la asistencia a la educacion en la primera infancia; las tasas de exclusion
escolar; las tasas de finalizacion; las brechas de género en las tasas de finalizacion; las tasas minimas de
competencia en lectura y matematicas; la capacitacion de los docentes; y el gasto publico en educacion.

Cuadro 2
Metas del Objetivo de Desarrollo Sostenible 4

1.a. De aqui a 2030, garantizar una movilizacién significativa de recursos procedentes de diversas fuentes, incluso
mediante la mejora de la cooperacién para el desarrollo, a fin de proporcionar medios suficientes y previsibles
a los paises en desarrollo, en particular los paises menos adelantados, para que implementen programas y politicas
encaminados a poner fin a la pobreza en todas sus dimensiones

4.1. De aqui a 2030, asegurar que todas las nifias y todos los nifios terminen la educacion primaria y secundaria,
que ha de ser gratuita, equitativa y de calidad y producir resultados de aprendizaje pertinentes y efectivos
4.2. De aqui a 2030, asegurar que todas las nifias y todos los nifios tengan acceso a servicios de atencion y desarrollo
en la primera infancia y educacion preescolar de calidad, a fin de que estén preparados para la educacion primaria
4.3. De aqui a 2030, asegurar el acceso igualitario de todos los hombres y las mujeres a una formacion técnica, profesional
y superior de calidad, incluida la educacion universitaria
4.4, De aqui a 2030, aumentar considerablemente el nimero de jévenes y adultos que tienen las competencias

necesarias, en particular técnicas y profesionales, para acceder al empleo, el trabajo decente y el emprendimiento

4.5. De aqui a 2030, eliminar las disparidades de género en la educacion y asegurar el acceso igualitario a todos
los niveles de la educacion y la formacion profesional para las personas vulnerables, incluidas las personas
con discapacidad, los pueblos indigenas y los nifios en situaciones de vulnerabilidad

4.6. De aqui a 2030, asegurar que todos los jovenes y una proporcion considerable de los adultos, tanto hombres como
mujeres, estén alfabetizados y tengan nociones elementales de aritmética
4.7. De aqui a 2030, asegurar que todos los alumnos adquieran los conocimientos tedricos y practicos necesarios para

promover el desarrollo sostenible, entre otras cosas mediante la educacion para el desarrollo sostenible y los estilos
de vida sostenibles, los derechos humanos, la igualdad de género, la promocién de una cultura de paz y no violencia,
la ciudadania mundial y la valoracién de la diversidad cultural y la contribucién de la cultura al desarrollo sostenible

4.a Construir y adecuar instalaciones educativas que tengan en cuenta las necesidades de los nifios y las personas con
discapacidad y las diferencias de género, y que ofrezcan entornos de aprendizaje seguros, no violentos, inclusivos
y eficaces para todos

4.b De aqui a 2020, aumentar considerablemente a nivel mundial el numero de becas disponibles para los paises en
desarrollo, en particular los paises menos adelantados, los pequefios Estados insulares en desarrollo y los paises
africanos, a fin de que sus estudiantes puedan matricularse en programas de educacién superior, incluidos programas
de formacién profesional y programas técnicos, cientificos, de ingenieria y de tecnologia de la informacién
y las comunicaciones, de paises desarrollados y otros paises en desarrollo

4.c De aqui a 2030, aumentar considerablemente la oferta de docentes calificados, incluso mediante la cooperacion
internacional para la formacién de docentes en los paises en desarrollo, especialmente los paises menos adelantados
y los pequefios Estados insulares en desarrollo

Fuente: Marco de monitoreo del ODS 4 disponible en https://tcg.uis.unesco.org/wp-content/uploads/sites/4/2023/02/SDG4_indicator_
list_2023_02_28.pdf.

El informe de sintesis 2014 del Secretario General de las Naciones Unidas destacé la importancia
de que los paises "adopten una cultura de responsabilidad compartida para garantizar que las promesas
se conviertan en acciones cumplidas", basadas en "normas universales acordadas, compromisos
globales, reglas y evidencias compartidas, accion colectiva y referencia para el progreso". Se llamo a un
"nuevo paradigma de responsabilidad basado en la apropiacion nacional, una participacion amplia y
plena transparencia" (UNESCO, 2022, pag. 4).

El parrafo 28 del Marco de Accion para la Educacion 2030 instd a los paises a establecer
"referencias intermedias apropiadas (...) para abordar el déficit de responsabilidad asociado con los
objetivos a largo plazo". Se busca que esos valores de referencia definan las contribuciones
determinadas a nivel nacional con el objetivo comun de alcanzar las metas globales de educacion. A su
vez, los valores de referencia permiten que el seguimiento del progreso sea especifico para cada
contexto, reconociendo los puntos de partida y los planes del sector educativo de los paises, y ayudando
a vincular sus agendas nacionales de educacién con las agendas regionales y globales. En 2021, dos
tercios de los paises se comprometieron a alcanzar valores objetivos para 2025 y 2030 en al menos
algunos de los indicadores de referencia (UNESCO, 2022, pags. 4-5).
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Si bien los puntos de referencia podrian fijarse para cada meta, se sugirié definir un conjunto mas
limitado de indicadores con el objetivo de concentrar la atencion. En consecuencia, se establecieron
siete indicadores de referencia del sector educativo para 2020 y 2030 en un ejercicio participativo que
contempld los siguientes criterios (UNESCO, 2022, pag. 9):

Disponibilidad de datos: es necesario que haya datos disponibles para la gran mayoria de
paises. Sin datos suficientes, no es posible obtener una linea de base ni tendencias solidas
para inferir qué tasa de progreso es razonable, y a qué nivel, por el contrario, se socavaria la
capacidad de estos indicadores para cumplir el doble objetivo de aprendizaje entre
homologos y rendicion de cuentas.

Tendencia histdrica clara o meta prevista: los indicadores de referencia del ODS 4 se clasifican
en las siguientes tres categorias que no son excluyentes: paises en los que se ha observado
un avance del 0% al 100%; paises con un compromiso explicito con la equidad, sin brechas
entre las nifias y los nifios; y paises que han acordado un margen deseado, por ejemplo, en
el caso del gasto publico.

Pertinencia de las politicas: a fin de garantizar la adopcion del proceso, todos los paises,
incluso los mas avanzados, deberian estar motivados para conseguir avanzar en al menos
uno de los indicadores de referencia.

Respecto a los siete indicadores de referencia (benchmarks) aprobados para dar seguimiento al
avance del ODS g, al estar muchos de ellos desglosados, principalmente por nivel de educacion, para su
seguimiento se configura un total de 20 puntos de referencia (véase el cuadro 3)*.

Cuadro 3
Indicadores de referencia del ODS 4
Esfe,ralis Indicadores Desgloses
tematicas
Primera infancia Tasa de participacion un afio antes 1 Sin desgloses
de la ensefianza primaria
Educacion Tasa de nifios o adolescentes fuera 3  Edad escolar de i) primaria, ii) Secundaria baja
escolar de la escuela y iii) Secundaria alta
Tasa de finalizacion 3 1) Primaria, ii) Secundaria baja y iii) Secundaria alta
Brecha de género en la tasa de finalizacion 1 Sin desgloses
de la educacion secundaria alta
Nivel minimo de competencias 6 i) Primeros grados, ii) al final de la ensefianza primaria
y iii) al final de secundaria baja, en a) lectura
y b) matematica
Calidad Docentes con las calificaciones minimas 4 1) Preescolar, ii) primaria, iii) Secundaria baja
requeridas y iv) Secundaria alta
Financiacion Gasto publico en educacion 2 i) Como porcentaje del gasto publico total
y ii) como porcentaje del producto interno bruto
Total indicadores de referencia 20

Fuente: UNESCO (2022).

. Mientras este documento estaba en elaboracion se debatia la incorporacion de un octavo indicador de referencia relacionado con
la conectividad en las escuelas, medido como proporcion de las instituciones educativas con acceso a Internet con fines
pedagogicos. Ello agregaria cuatro nuevos puntos de referencia al sequimiento, totalizando en 24 puntos intermedios para 2025y
24 finales para 2030.
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B. Brechas para alcanzar las metas nacionales (ODS 4)
en América Latina y el Caribe

Para dimensionar el costo de alcanzar las metas nacionales del ODS 4, se trabaja con aquellos paises de
América Latina y el Caribe que cuentan con informacion disponible en cada uno de los indicadores
analizados. Se circunscribe el analisis a los indicadores de participacion (cobertura) en los niveles de
preprimaria, primaria y secundaria. Mas alla de la disponibilidad de informacion comparable entre
paises que justifica el recorte propuesto, el acceso educativo constituye una condicion basica para lograr
la escolarizacién, imprescindible para aspirar a la finalizacion y el desarrollo de competencias minimas.
Los indicadores de referencia relacionados con la finalizacion de los estudios, las brechas de género, el
nivel minimo de competencias y la calificacion de los docentes exceden al alcance de este analisis y
requieren relevamientos adicionales en cada caso. En este sentido, el ejercicio estima los esfuerzos
minimos de sostenibilidad financiera de la educacion que se requieren implementar en los paises de la
region para avanzar hacia una educacion inclusiva.

En primer lugar, se busca identificar la magnitud de las brechas existentes a partir de la
comparacion entre los benchmarks nacionales definidos para 2030 y los niveles correspondientes a la
linea de base (2019 o Ultimo ano anterior disponible) en cada pais.

Considerando los paises con informacion disponible, la participacion en el Ultimo afio de la
educacion preprimaria®* en América Latina y el Caribe partié de una base de 86,4% en 2015 y se
incrementd en 2,1 puntos porcentuales hasta 2019, alcanzando 88,5% (véase el grafico 16). No
obstante, algunos paises como Barbados, Belice, Cuba y Suriname exhiben retrocesos en la
participacion, lo que puede relacionarse con las dificultades para incrementar la cobertura partiendo de
niveles elevados.

Grafico 16
América Latina y el Caribe (15 paises): tasa de participacion en el Ultimo afio
de la ensefianza preprimaria, 2015, 2019, 2025 y 2030
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos UNESCO-UIS e informacion de benchmarks y lineas de base en UNESCO (2022).
Nota: El promedio corresponde a media simple de los 15 paises para los que se cuenta con informacion disponible.

1 Elindicador utilizado para esta medicion es |a tasa de participacion un afio antes del comienzo de la ensefianza primaria en cada pais.



CEPAL El desafio de la sostenibilidad financiera de la educacion...

La referencia promedio sefialada por este grupo de paises para 2025 y 2030 alcanza a 95,7% y
97,4%, respectivamente. Si se mantiene el ritmo de mejora observado entre 2015y 2019 (equivalente a
aproximadamente o,5 puntos porcentuales promedio anual) se requeriran 17 afios para alcanzar las
referencias establecidas. Por tanto, el logro de los niveles de referencia establecidos para 2025 y 2030
para el nivel preprimario requiere de una intensificacion de los esfuerzos realizados hasta el momento.
Ademads, debe considerarse que dicho ritmo de mejora muy posiblemente se redujo durante 2020y
2021, debido a la irrupcion de la pandemia de COVID-1g, la que afectd la asistencia escolar en todo el
mundo, en especial, en el nivel de educacion preprimaria.

En los niveles de ensefianza primaria, secundaria baja y secundaria alta, la participacion educativa
se mide a través de las tasas de nifas, ninos o adolescentes fuera de la escuela. En el caso de la educacion
primaria, considerando los paises con informacion disponible, se observa una evolucidn favorable entre
2015 y 2019, alcanzando los paises este Ultimo afo, en promedio, una tasa de nifias y nifios fuera de la
escuela de 3,5% (véase el grafico 17). La reduccion experimentada alcanza a o,4 puntos porcentuales
que equivalen al 15% del nivel observado en 201s.

Grafico 17
América Latina y el Caribe (17 paises): tasa de nifias y nifios fuera de la escuela
en la ensefianza primaria, 2015, 2019, 2025 y 2030
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos UNESCO-UIS e informacion de benchmarks y lineas de base en UNESCO (2022).
Nota: Promedio simple de los 17 paises para los que se cuenta con informacion disponible.

El ritmo de reduccidn experimentado durante el periodo bajo analisis (0,1 puntos porcentuales
promedio por afio entre 2015 y 2019) indica que, de no intensificar las estrategias para reducir la
inasistencia escolar en este nivel de educacion, se requeririan 19 afios mas para achicar la tasa en
1,9 puntos porcentuales adicionales y alcanzar la meta de referencia de 1,4% de nifias y nifios fuera de
la educacion primaria establecida por este conjunto de paises para 2030. Algunos paises como Antigua
y Barbuda, Belice, San Vicente y las Granadinas, en el Caribe, y Colombia, El Salvador y México, en
América Latina, ya alcanzaron los niveles de cobertura primaria de referencia propuestos para 2030.
Otros como Cuba, la Argentina y Costa Rica estan cerca de alcanzarlos, pero el Brasil, el Estado
Plurinacional de Bolivia y Suriname, en América del Sur, y Guatemala, la Republica Dominicana y
Santa Lucia, en América Central y el Caribe, exhiben brechas significativas.
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La cobertura en la ensefianza secundaria baja muestra progresos aun mas significativos en los
paises sobre los que se cuenta con informacion actualizada (véase el gréfico 18). En promedio, para el
conjunto de paises analizados, la tasa de adolescentes fuera de la escuela secundaria baja se redujo de
7,2% a 5,3% entre 2015 y 2019, representando un avance mayor al previsto para 2025. El ritmo de
reduccion cercano a o,5 puntos porcentuales por afio entre 2015 y 2019 sugiere que, de mantenerse esta
evolucion se hubiese podido alcanzar la meta de 4% de nifias y nifios fuera de la educacion secundaria baja,
sefialada como referencia para 2030 por estos paises, en 2022 (3 afos posteriores a 2019), anticipando el
plazo necesario para su cumplimiento. Sin embargo, es importante destacar que incluir a los estudiantes
que aun se mantienen fuera de la escuela requiere necesariamente esfuerzos adicionales que de no
implementarse podrian ralentizar la evolucion positiva de la cobertura hasta aqui analizada. Ademas, la
referencia promedio de este grupo de paises seleccionados podria modificarse para reducir aun mas la
proporcion de adolescentes fuera de la escuela, llevando la referencia al promedio regional relevado por
UNESCO para el total de los paises de la region, que alcanza a 2,7% para 2030 (UNESCO, 2022).

Grafico 18
América Latina y el Caribe (17 paises): tasa de adolescentes fuera de la escuela

en la ensefianza secundaria baja (2015, 2019, 2025 y 2030)
(En porcentajes)

e
-
Y S
0 S
L T e i e [ BBk BEEEEEEEEEEEES
- °
10 B e "-'! -------------------- -.'-'--'-'-"‘- -------------------- - ‘ ------------------
A - ® A
5 4ol Y W ——— .AA _______________________ x ________
8e . To obg- -
O-T_T_'_%_'T_'t_%ﬁiml ml © T ml = T ml ° T ml I(Dl IAI 1
$E {2 s i3 is8iliay €
2 o . m O 2 > 2 . c
5 £ 8259 5 o e £ 5 £ 2 4 5% < g
- So 8§ 8 8 E o 8 £ 85 3 2
> ; o = s O
0 . o A W ©O o K]
g ou) ) n %(D b=
2 = & » 3 £
B o E

=2015 (Linea de base) ®2019 2025 (Punto de referencia) 42030 (Punto de referencia)

Nota: Promedio simple de los 17 paises para los que se cuenta con informacion disponible.

Sibien el nivel de secundaria alta exhibe avances significativos, también presenta desafios mucho
mas amplios que los de los niveles anteriores (véase el grafico 19). Considerando los paises con
informacion disponible, el promedio simple de la tasa de adolescentes fuera de la escuela en 2015
alcanzod 25,7% vy se redujo a 20,2% en 2019, representando una caida de 5,5 puntos porcentuales en
5 anos (1,4 puntos de reduccion promedio anual). Para alcanzar la referencia de 17,6%Yy 14,2% sefialadas
por estos paises para 2025 y 2030 respectivamente se requeriria una reduccion adicional de 2,6 puntos
porcentuales para 2025y 3,4 adicionales para 2030. Manteniendo el ritmo de reduccion observado entre
2015 y 2019 (1,4 puntos porcentuales promedio anual), los datos sugieren que los paises habrian
alcanzado el cumplimiento de la referencia de 2025 en 2021y en 2024 a la meta sefialada para 2030. Sin
embargo, una vez mas, es importante destacar la dificultad de sostener el ritmo de reduccion cuando la
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cobertura es relativamente alta, asi como el hecho de que la seleccion de paises analizada podria
incrementar la exigencia de los valores de referencia, llevandolos al promedio regional que en
América Latina y el Caribe alcanza a 13,9% para 2025 y a 11,5% para 2030 (UNESCO, 2022).

Grafico 19
América Latina y el Caribe (17 paises): tasa de adolescentes fuera de la escuela
en la enseianza secundaria alta, 2015, 2019, 2025 y 2030

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos UNESCO-UIS e informacion de benchmarks y lineas de base en UNESCO (2022).
Nota: Promedio simple de los 17 paises para los que se cuenta con informacion disponible.

C. Estimacion de los recursos financieros necesarios para alcanzar
las metas nacionales de cobertura educativa en 2030

Para dimensionar los recursos financieros necesarios para reducir la tasa de nifias, niflos y adolescentes
fuera de la escuela, se propone partir de los niveles de cobertura y de la inversion vigentes en cada pais,
estimando sobre esa base los costos de ampliacion de la cobertura a los niveles establecidos como
puntos de referencia.

En los cuadros 4, 5, 6 y 7 se incluye la estimacion de costos realizada para cada nivel educativo
sobre los que se tiene informacidn disponible (preprimaria, primaria, secundaria baja y secundaria alta),
realizada con datos disponibles en términos de acceso e inversion en el nivel correspondiente. El
ejercicio asume que la necesidad de recursos adicionales para incorporar nuevos estudiantes es
constante en relacion con las erogaciones vigentes, y que no existen dificultades adicionales para lograr
la asistencia escolar de nifas, nifios y adolescentes que actualmente estan fuera del sistema educativo.
Este es, sin duda, un supuesto fuerte, en el sentido de que es de esperar que la incorporacion de
estudiantes excluidos de los sistemas educativos requiere esfuerzos adicionales significativos dirigidos,
por ejemplo, a fortalecer el vinculo con la escuela y a realizar las inversiones en docentes e
infraestructura requeridas para acomodar un mayor nimero de estudiantes. En este sentido, y
considerando ademas que la estimacion no incluye el impacto de la pandemia, el ejercicio presenta una
estimacion de los esfuerzos minimos de sostenibilidad financiera de la educacion que se requieren
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implementaren la region para universalizar el acceso a la educacion escolar (desde un afio antes de la
preprimaria hasta la secundaria alta)*2.

Cuadro 4
América Latina y el Caribe (8 paises): estimacion de costos para ampliar la tasa de nifias y nifios
que participan en el Ultimo aiio de la ensefianza preprimaria

Inversion anual

Tasa de Tasa de Incremento 2019 Costo anual
. L participacion 2030 de cobertura . (En porcentajes del
Pais participacion 2019 (Punto de necesario (*) (En porcentajes PIB de 2019) (**)
B ; del PIB) _ .
referencia) C D=(C/B)*A
Argentina 99,05 100,00 0,95 0,50 0,0048
Belice 82,81 95,00 12,19 0,28 0,0407
Bolivia (Estado 91,71 100,00 8,29 0,40 0,0362
Plurinacional de)
Colombia 99,45 100,00 0,55 0,26 0,0015
Costa Rica 95,72 100,00 4,28 0,28 0,0124
Dominica 86,15 96,20 10,05 0,21 0,0240
Guatemala 83,89 91,00 7,11 0,42 0,0355
Santa Lucia 97,93 99,00 1,07 0,05 0,0005
Promedio simple 92,09 97,65 5,56 0,30 0,0194

Fuente: Elaboracion propia, sobre datos de UNESCO (2022) y UNESCO-UIS.
Nota: (*): El incremento de cobertura necesario se calcula como diferencia entre la tasa de participacion 2019 y 2030. (**): El costo anual se
calcula extrapolando la inversion anual a la mejora de la tasa objetivo.

Cuadro s
Ameérica Latina y el Caribe (11 paises): estimacion de costos para reducir la cantidad de nifias y nifios
que se encuentran fuera de la educacion primaria

Tasa fuera de la Meiora Inclusion Inversion anual Costo anual
Tasa fuera de la escuela 4 ) 2019 (En porcentajes
. L de la tasa educativa .
Pais escuela primaria 2030 endiente (*) vigente (**) (En porcentajes del PIB
primaria 2019 (Punto de P 9 del PIB) de 2019) (***)
referencia) C D=(C/B)*A
Argentina 0,42 0,00 0,42 99,58 1,51 0,0064
Belice 0,59 1,00 NC 99,41 1,87 0,0000
Bolivia (Estado 5,71 1,90 3,81 94,29 3,33 0,1347
Plurinacional de)
Brasil 4,19 0,00 4,19 95,81 1,52 0,0666
Colombia 0,94 2,70 NC 99,06 1,62 0,0000
Costa Rica 0,13 0,00 0,13 99,87 2,40 0,0031
Republica 3,95 0,00 3,95 96,05 2,01 0,0828
Dominicana
El Salvador 6,80 2,30 4,50 93,20 1,58 0,0764
Guatemala 10,72 2,00 8,72 89,28 1,83 0,1784
México 0,79 1,20 NC 99,21 1,47 0,0000
Santa Lucia 7,58 3,20 4,38 92,42 1,13 0,0537
Promedio simple 3,80 1,30 3,76 96,20 1,84 0,0547

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO (2022) y UNESCO-UIS.

Nota: (*): La mejora de la tasa pendiente se calcula como diferencia entre el indice de inasistencia de 2019 y de 2030. (**): La inclusion
educativa vigente se calcula como la diferencia entre 100 (indice correspondiente a la cobertura universal) y la tasa fuera de la escuela de
2019. (***): El costo anual se calcula extrapolando la inversion anual a la mejora de la tasa objetivo. NC: No corresponde.

12 Ademas, la estimacion supone que el costo por alumno se mantiene constante tanto en términos reales como en su relacion con el
PIB, con lo que no se estan contempladas las posibilidades de variaciones en el nivel de actividad econémica, ni modificaciones
demograficas que implicarian crecimientos o disminuciones poblacionales en los rangos de edad vinculados con la escolarizacion.
Respecto a los impactos esperados de la variacion en los ritmos de crecimiento poblacional en el mediano plazo, se podria esperar
que, como consecuencia de la reduccion de la natalidad y el correspondiente agotamiento del bono demografico, exista una menor
demanda sobre el sistema educativo, favoreciendo el ahorro de recursos.
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Cuadro 6
América Latina y el Caribe (11 paises): estimacion de costos para reducir la cantidad de adolescentes
que se encuentran fuera de la educacion secundaria baja

Tasa fuera de

) . Inversién anual Costo anual
Tasa fuera de la escuela Mejora Inclusion :
) . 2019 (En porcentajes
. la escuela secundaria de latasa educativa .
Pais ) f . . - x (En porcentajes del PIB
secundaria baja 2030 pendiente (*) vigente (**) -
f del PIB) de 2019) (***)
baja 2019 (Punto de B - M
! C D=(C/B)*A
referencia)
Argentina 2,05 5,00 NC 97,95 1,01 0,0000
Belice 10,98 10,98 0,00 89,02 1,51 0,0000
Bolivia (Estado 10,80 7,2 3,60 89,20 0,89 0,0360
Plurinacional de)
Brasil 3,25 0,00 3,25 96,75 1,27 0,0428
Colombia 3,34 0,00 3,34 96,66 1,37 0,0472
Costa Rica 1,91 0,00 1,91 98,09 1,27 0,0247
Republica Dominicana 5,64 8,70 NC 94,36 0,55 0,0000
El Salvador 13,10 6,60 6,50 86,90 0,72 0,0540
Guatemala 32,76 6,00 26,76 67,24 0,29 0,1136
México 7,65 5,00 2,65 92,35 0,74 0,0213
Santa Lucia 11,52 0,00 11,52 88,48 0,78 0,1020
Promedio simple 9,36 4,50 6,61 90,64 0,95 0,0402

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO (2022) y UNESCO-UIS.

Nota: (*): La mejora de la tasa pendiente se calcula como diferencia entre el indice de inasistencia de 2019 y de 2030. (**): La inclusion
educativa vigente se calcula como la diferencia entre 100 (indice correspondiente a la cobertura universal) y la tasa fuera de la escuela de
2019. (***): El costo anual se calcula extrapolando la inversion anual a la mejora de |a tasa objetivo. NC: No corresponde.

Cuadroy
América Latina y el Caribe: estimacion de costos para reducir la cantidad de adolescentes
que se encuentran fuera de la educacion secundaria alta

Tasa fuera de . . Inversion anual Costo anual
Tasa fuera de Mejora Inclusion .
la escuela . 2019 (En porcentajes
. la escuela - de la tasa educativa .
Pais secundaria alta secundaria alta pendiente (*) vigente (**) (En porcentajes del PIB
2019 a 2030 (Punto A del PIB) de 2019) (***)
de referencia) C D=(C/B)*A
Argentina 13,80 0,00 13,80 86,20 0,73 0,1168
Belice 43,54 15,00 28,54 56,46 0,75 0,3767
Bolivia (Estado 21,92 20,70 1,22 78,08 1,55 0,0242
Plurinacional de)
Brasil 14,01 5,60 8,41 85,99 1,08 0,1052
Colombia 20,10 14,10 6,00 79,90 0,50 0,0372
Costa Rica 6,29 3,10 3,19 93,71 1,04 0,0354
Republica Dominicana 22,02 19,20 2,82 77,98 0,59 0,0215
El Salvador 37,50 19,60 17,90 62,50 0,36 0,1041
Guatemala 59,17 42,00 17,17 40,83 0,11 0,0470
México 26,65 20,00 6,65 73,35 0,69 0,0625
Santa Lucia 25,18 15,00 10,18 74,82 0,53 0,0721
Promedio simple 26,38 15,85 10,53 73,62 0,72 0,0911

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO (2022) y UNESCO-UIS.

Nota: (*): La mejora de la tasa pendiente se calcula como diferencia entre el indice de inasistencia de 2019 y de 2030. (**): La inclusion
educativa vigente se calcula como la diferencia entre 100 (indice correspondiente a la cobertura universal) y la Tasa fuera de la escuela de
2019. (***): El costo anual se calcula extrapolando la inversion anual a la mejora de |a tasa objetivo.

En conclusion, y considerando todas las salvedades ya mencionadas, la demanda de recursos
adicionales para alcanzar los niveles de referencia en la cobertura de los niveles de educacion
preprimaria, primaria, secundaria baja y secundaria alta en los paises analizados representa un
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promedio anual de 0,21% del PIB*. La inversion adicional necesaria para cerrar la brecha entre los
niveles vigentes a 2019 y los establecidos para 2030 en cada ejercicio fiscal fluctUa entre 0,02%y 0,42%
anual de acuerdo con la situacion de cada pais (véase el grafico 20). La demanda mas amplia se relaciona
con el Ultimo tramo de la educacion secundaria (representando el 44% de las necesidades de inversion
promedio de los cuatro niveles analizados), sequido del nivel primario (27% de los recursos adicionales
requeridos). La educacion secundaria baja involucra al 20% de los recursos y el 9% restante corresponde
a cerrar la brecha de participacion en el Ultimo afio de educacion preprimaria.

Grafico 20
América Latina y el Caribe (12 paises): costos anuales de reduccion de brechas para alcanzar
los niveles de referencia (2030) clasificados segun nivel educativo
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO (2022) y UNESCO-UIS.

D. La centralidad de la sostenibilidad financiera para avanzar
hacia una educacion inclusiva, pertinente y de calidad

El capitulo estima que, para alcanzar los valores de referencia establecidos en términos de ampliacion
de la cobertura escolar, se requiere una inversion adicional promedio por afio de 0,21% del PIB. Esta
media simple presenta variaciones significativas entre paises y niveles educativos, elevandose de
manera considerable en la educacion secundaria alta donde el costo por estudiante y las brechas de
cobertura son mayores.

Este ejercicio de estimacion ilustra la importancia de asegurar un financiamiento sostenido en
educacion para alcanzar metas especificas en el mediano plazo. Sin embargo, la estimacion
representa un minimo para avanzar hacia mayores niveles de cobertura. Por un lado, asume
proporcionalidad en los costos por estudiante de la poblacidn ain no escolarizada, y no considera la
existencia de dificultades adicionales para lograr la asistencia escolar de nifias, nifos y adolescentes
que actualmente estan fuera del sistema educativo. Este es un supuesto fuerte, en el sentido de que
es razonable pensar que las personas que aun no estan escolarizadas enfrentan dificultades

13 Esta cifra cambia a 0,22% si sélo se consideran las estimaciones de los paises que cuentan con informacién en todos los niveles.
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adicionales a las de las personas ya escolarizadas. Ademas, no sera siempre posible incorporar a la
poblacion excluida en centros educativos ya existentes y con los docentes ya contratados, por lo que
la ampliacion de la cobertura educativa probablemente tendra que ir de la mano de mayores
inversiones en términos de recursos humanos y capital.

Adicionalmente, en el caso de la educacion preprimaria, el ejercicio se acoto a la meta relacionada
con la ampliacion de la cobertura de un afo antes de la educacidon primaria. Sin embargo, son
abundantes los estudios recientes que destacan el impacto critico de invertir en el desarrollo de la
primera infancia y en la educacion durante los primeros afios de vida, en particular, para la reduccion de
las desigualdades futuras tanto educativas como laborales.

Por otro lado, el analisis realizado se basa en la situacion vigente en 2019, Ultimo afio previo a la
irrupcion de la pandemia de COVID-19, dado que permitio contar con datos de un mayor numero de
paises. De esta manera, la estimacion no incorpora los requerimientos adicionales de inversion
necesarios para recuperar los sistemas educativos tras los efectos de la pandemia, en particular,
aquellos vinculados con la pérdida de aprendizajes, el mayor riesgo de abandono escolar y los problemas
de convivencia y bienestar socioemocional de la comunidad educativa.

De manera mas general, aun cuando las anteriores limitaciones pudiesen haber sido abordadas,
la estimacion seguiria representando un piso minimo de la inversion requerida para avanzar hacia una
mejor educacion para todas y todos, en tanto el problema de acceso y cobertura educativa es esencial,
pero dista de ser suficiente en la region. Como ya ha sido mencionado en capitulos previos, los sistemas
educativos de América Latina y el Caribe atraviesan un profundo problema de calidad y pertinencia, el
que se refleja en los insatisfactorios resultados de mediciones estandarizadas internacionales tanto en
primaria como en secundaria, asi como en el importante descalce de competencias observado en los
mercados laborales. La poblacion escolarizada en la region no esta adquiriendo los conocimientos nilas
competencias basicas necesarias para desenvolverse como ciudadanos plenos y productivos, y para que
puedan contribuir a la construccion de sociedades democraticas, medioambientalmente sostenibles y
socialmente cohesionadas.

Si bien este ejercicio es una estimacion acotada y simplificada del esfuerzo financiero requerido
en educacion, si ilustra como se requiere una inversion sostenida en el tiempo para implementar
politicas publicas orientadas a objetivos concretos en el mediano plazo. La educacion representa una
inversion altamente rentable tanto en términos individuales como colectivos, y cumple rol fundamental
para el desarrollo social y econdmico inclusivo y sostenible de los paises. Ampliar la cobertura, calidad y
pertinencia de la educacion en la region es un desafio urgente: sin duda, implica una inversion sostenida
y significativa en un contexto en el cual los paises han visto reducidos sus espacios fiscales para llevar
adelante politicas publicas, pero hacerlo hoy es crucial para avanzar hacia un desarrollo social y
economico inclusivo y sostenible. Con el fin de avanzar hacia un mejor futuro para todas y todos, los
paises requieren hoy asegurar la sostenibilidad financiera de politicas educativas que posicionen a la
educacion al centro de sus estrategias de desarrollo.
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IV. Reflexiones finales

América Latina y el Caribe se encuentra en un momento critico en su trayectoria hacia un desarrollo
social inclusivo, dimension estratégica del desarrollo sostenible. En un contexto de bajo crecimiento y
alta desigualdad, que ya caracterizaba a la region desde hace décadas y que se vio profundizado por la
pandemia de COVID-1g, se requieren esfuerzos decididos de politica pUblica para activar los motores de
la economia y de un mayor bienestar social. En conjunto con los bajos niveles de inversion y
productividad actual, las arraigadas brechas estructurales de desarrollo, es decir, los altos niveles de
desigualdad, pobreza e informalidad, y débiles sistemas de proteccion social, salud y educacion, limitan
cada vez mas el potencial econdmico y social de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2023d). Estos
desafios economicos y sociales corren el riesgo de profundizarse frente al cambio tecnoldgico y la
amenaza del cambio climatico, situaciones que la region enfrenta desde una situacion de desventaja y
elevada vulnerabilidad.

En este contexto, asegurar una educacion inclusiva, pertinente y de calidad es una inversion
estratégica y altamente rentable, ya que permite aumentar los ingresos de las personas y fomentar su
inclusion laboral, y tiene sinergias sociales y econdmicas que van mas alla de la suma de sus efectos
privados. La educacion es un bien publico que permite construir sociedades menos desiguales, mas
cohesionadas y democraticas, y economias mas productivas, innovadoras y ambientalmente
sustentables. La evidencia internacional confirma que los paises que han logrado dar un salto cuantitativo
y cualitativo de desarrollo han invertido fuertemente en sus personas, en particular, en educacion.

Como lo plantea la Declaracion del Secretario General de las Naciones Unidas sobre la
Transformacion de la Educacidn, invertir en educacidon es invertir en nuestro futuro colectivo y
representa un imperativo moral, politico y econémico. En la region, este imperativo involucra la
necesidad de una mayor y mejor inversion educativa no solo para cerrar las brechas de cobertura y
finalizacion, sino también para enfrentar la crisis de aprendizaje que se evidencia en las distintas
evaluaciones estandarizadas y se refleja en el importante descalce de competencias en los mercados
laborales. En otras palabras, la educacion en América Latina y el Caribe enfrenta un doble desafio: incluir
a los grupos poblacionales que suelen estar excluidos de los sistemas educativos, y mejorar la calidad y
la pertinencia de la educacion impartida (CEPAL, 2022).
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La region requiere una mayor inversion educativa, con mayor equidad, eficiencia y efectividad, para
que las personas puedan contribuir positivamente a los cambios estructurales que requiere el desarrollo
social inclusivo como parte fundamental del modelo de desarrollo de la region. Si no se invierte mas y
mejor hoy en educacion, la region corre el riesgo de quedarse estancada tanto en su capacidad de crecer
como de enfrentar la desigualdad, es decir, en una trampa de desarrollo de la que sera cada vez mas dificil
salir. En otras palabras, invertir en educacion no sélo es rentable e inteligente, sino que ademas el costo
de oportunidad de no invertir en educacion es mucho mayor que el esfuerzo financiero que requiere.

Frente a los requerimientos de inversion que implica la agenda de recuperacion y dinamizacion del
crecimiento y la inversion, y el imperativo de asegurar el bienestar social de presentes y futuras
generaciones, la region necesita fortalecer la capacidad fiscal de sus Estados e implementar una
perspectiva estratégica del gasto publico (CEPAL, 2022). La CEPAL plantea que los paises de la region
requieren implementar reformas tributarias progresivas que generen ingresos publicos suficientes para
atender de manera sostenida y estratégica las demandas de inversion econdmica y social (CEPAL, 2023a).
Al respecto, los paises con economias mas desarrolladas no sélo tienen mayores cargas tributarias, sino
también priorizan mas la inversion en educacion que los paises de la region, sefalizando su importancia
estratégica. En promedio, la carga tributaria de los paises de la OCDE es 1,5 veces la carga tributaria de los
paises de América Latina y el Caribe (33,4% Yy 21,9%, respectivamente) (OCDE y otros, 2023), y la inversion
en educacion por estudiante cerca de 5 veces lo que invierten los paises de la region.

Invertir mas en educacion es una decision politica que se relaciona con el tipo de desarrollo que
se quiere alcanzar. Si no se activa la relacion sinérgica entre la transformacion educativa y la
transformacion econdmica, la region corre el riesgo de quedarse atrapada en un equilibrio de baja
productividad y baja calidad laboral, en el que la rentabilidad de la economia no depende de un proceso
sistematico de sofisticacion productiva (que demandaria una fuerza de trabajo mas calificada y, por lo
tanto, una mayor inversion educativa), sino que de seguir manteniendo bajos los salarios y los precios
de los recursos naturales. Para romper este circulo vicioso, hay que entender a la educacion no solo
como un derecho humano, que, por supuesto, lo es, sino también como una inversion crucial en una
estrategia de desarrollo social y econdmico inclusivo y sostenible.

Considerando las distintas particularidades de los paises de la region, la transformacion educativa
de América Latina y el Caribe requiere avanzar en tres frentes. Primero, es fundamental que los paises
inviertan mas en educacion. Esto va de lamano con una reformulacion de la manera en que se entiende
el rol de la educacion en la formulacion de los presupuestos publicos: la educacion no es un gasto, sino
una inversion crucial para el desarrollo sostenible de los paises. En este replanteamiento del rol
educativo, el papel de los Ministerios de Educacion es crucial. Es fundamental que estos comprendan
que el financiamiento de la educacion no es un dato exdgeno a sus tareas, sino una variable que puede
y debe ser intencionada de manera prioritaria entre sus funciones, mediante el posicionamiento de la
educacion en el centro del debate respecto a la construccion de estrategias exitosas de desarrollo social
y economico inclusivo y sostenible. Los Ministerios de Educacion son actores fundamentales para
alcanzar pactos sociales, politicos y fiscales que proporcionen mayores ingresos publicos para garantizar
la sostenibilidad financiera de la inversion educativa.

Segundo, se requiere invertir mas equitativamente para garantizar el derecho a una
educacion de calidad para todas y todos. En una region altamente desigual como América Latina y el
Caribe, en donde las desigualdades estructurales (segun nivel socioeconomico, género, territorio y
condicion étnico-racial, discapacidad, entre otras) se reflejan en el funcionamiento y en los resultados
de los sistemas educativos, es crucial asegurar que la inversion educativa siga criterios de equidad
horizontal y vertical. Por un lado, es necesario que la financiacion educativa asegure un mismo trato a
estudiantes en condiciones similares y, por otro, que dirija mayores recursos hacia aquellos estudiantes
pertenecientes a contextos mas vulnerables que cuentan con mayores necesidades y requieren mas
apoyo. La evidencia internacional es clara: no es posible avanzar hacia un desarrollo social y econdmico
inclusivo y sostenible, sin antes asegurar un acceso equitativo a una educacion de calidad.
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Tercero, se requiere una inversion educativa mas eficiente. Los paises requieren mejorar la
planificacion del gasto educativo para hacer el mejor uso posible de los recursos disponibles y asignarlos
en aquellas inversiones que cuenten con mayores rendimientos. Considerando la crisis de calidad y
pertinencia de la educacién en la regidn, es de esperar que la implementacion de esfuerzos sistematicos
para mejorary transformar los procesos de ensefianza y aprendizaje tengan importantes retornos tanto
privados como publicos. Entre las medidas a implementar para avanzar hacia este objetivo, se
encuentra el fortalecimiento del foco de la educacion en el desarrollo de competencias y la
implementacion de metodologias hibridas para llevar a cabo procesos educativos centrados en el
estudiante. Para avanzar en esta y otras trasformaciones orientadas hacia una mejor calidad y
pertinencia educativa, es fundamental invertir en los docentes, no solo en términos de formacion, sino
también en la revalorizacion y profesionalizacion de su rol para asi atraer a los mejores profesionales.
Los docentes estan en el corazon de los procesos de ensefianza y aprendizaje, y no es posible mejorar
la calidad educativa si no se les considera actores fundamentales en este proceso.

Ademads, una educacion de calidad y pertinente requiere implementar una educacion para el
siglo XXI. Para esto, se necesita invertir en la infraestructura y equipamiento digital de los centros
educativos, y en el disefio y elaboracion de recursos digitales de calidad, al mismo tiempo que asegurar
una mayor articulacion de las competencias desarrolladas en los entornos educativos con las demandas
presentes y futuras de los mercados laborales y los distintos sectores productivos, y con los
requerimientos de una ciudadania global. Asequrar una educacion inclusiva que efectivamente
desarrolle aquellas competencias que son y seran crecientemente demandadas en el mercado laboral,
asi como aquellas que resultan y resultardn necesarias para abordar los importantes desafios
econdmicos, tecnoldgicos, demograficos y ambientales del mundo contemporaneo, es sin duda una
inversion altamente rentable en el actual contexto de incertidumbre y cambio acelerado.

En suma, es necesario que la region destine mas recursos a la educacion, asegurando eficiencia y
equidad en sus mecanismos de asignacion, asi como la sostenibilidad financiera necesaria para
implementar politicas estables en el mediano plazo que se encuentren alineadas con las estrategias de
desarrollo de cada pais. Con el fin de posicionar la inversion educativa como un eje fundamental del
desarrollo social y econémico inclusivo y sostenible, es particularmente importante el fortalecimiento
institucional de los Ministerios de Educacion. Estos deben contar con las capacidades técnicas y politicas
que les permitan liderar la construccidn de acuerdos y pactos amplios y de largo plazo en torno a la
importancia de la inversion educativa para la construccion de estrategias de desarrollo, y a la relevancia de
otorgar sostenibilidad financiera a esta inversion para asegurar esfuerzos de politica que perduren mas alla
de los ciclos electorales. Los ministerios requieren asumir la responsabilidad de participar en las decisiones
presupuestarias que atafen a la educacion, y la tarea de persuadir a los distintos actores del desarrollo
acerca de las importantes externalidades sociales y econdmicas de invertir en las personas.
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Cuadro A1
Encuestas procesadas para paises de América Latina
Pais Encuesta Afos
Argentina EPH 2003, 2010, 2019, 2020, 2021, 2022, 2023
Bolivia (Estado Plurinacional de) EH 2005, 2010, 2019, 2020, 2022
Brasil PNAD, PNADC 2003, 2012, 2019, 2020, 2021, 2022, 2023
Chile CASEN, ESI 2006, 2010, 2019, 2020, 2021, 2022
Colombia GEIH 2007, 2010, 2019, 2020, 2021, 2022, 2023
Costa Rica ENAHO, EHPM 2003, 2009, 2019, 2020, 2021, 2022
Ecuador ENEMDU 2003, 2010, 2019, 2020, 2021, 2022, 2023
El Salvador EHPM 2002, 2009, 2019, 2020, 2021, 2022
Guatemala ENEI 2003, 2010, 2019, 2021
Honduras EPHPM 2001, 2010, 2019, 2021
México ENOE 2005, 2010, 2019, 2020, 2021, 2022, 2023
Paraguay EPHC, EPH 2003, 2009, 2019, 2020, 2021
Peru ENAHO 2004, 2010, 2019, 2020, 2021
Republica Dominicana ECFT, ENFT 2000, 2009, 2019, 2020, 2021
Uruguay ECH 2003, 2010, 2019, 2021, 2022

Fuente: Székely y otros (2023).

Nota: Para las encuestas de la Argentina y el Uruguay se excluye la variable de ruralidad, ya que en el primer caso sélo tiene cobertura
urbana y en el sequndo, para mantener la comparabilidad entre los afios se excluye esta variable, dado que la encuesta de 2003 sélo

tiene cobertura urbana.

América Latina (3 paises): incremento en el salario por hora asociado a aumento de un punto

Grafico A1

en las competencias lectoras o numeéricas, 2015

(En porcentajes)
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Fuente: Székely y otros (2023) sobre |a base de los datos disponibles en |a evaluacion PIACC.

Nota: Para estimar estos efectos se utiliza una metodologia similar a la estimacion de los retornos a la educacion formal por medio de una
ecuacion de Mincer, en la que se verifica la asociacion entre el nivel de capacidades alcanzado y el salario por hora individual.
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Grafico A2

El desafio de la sostenibilidad financiera de la educacion...

América Latina y el Caribe (13 paises): probabilidad de acceder al sector terciario de la economia,
al cursar secundaria baja, secundaria alta y terciaria relativo a primaria
o menos afios de estudio, 2023 o Ultimo afio disponible
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Fuente: Székely y otros (2023) sobre |a base de informacion de encuestas de empleo y hogares con representacion nacional para 15 paises

de laregion (véase el cuadro Az).

Nota: Los datos muestran los efectos marginales de una estimacion probit controlando por nivel educativo, género, y territorio (rural o

urbano). Los coeficientes que no son estadisticamente significativos se grafican como o (cero).
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Grafico A3

América del Sury Centroamérica, México y Republica Dominicana (17 paises): distribucion del gasto

A. América del Sur (9 paises)
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B. Centroamérica, México y Republica Dominicana (8 paises)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion oficial de los paises. Datos originalmente publicados en CEPAL (2022), Panorama

Social de América Latina y el Caribe, 2022 (LC/PUB.2022/15-P), Santiago.

Grafico A4
Ameérica Latina y el Caribe (9 paises): cambio porcentual en la distribucion del gasto total
en educacion por objeto, 2019-2020
(En puntos porcentuales)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de UNESCO-UIS.
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Invertir en educacion es una decision inteligente, muy rentable y
esencial para el desarrollo de los paises. América Latina y el Caribe
debe situar la educacion en el centro de sus estrategias para avanzar
hacia el desarrollo social inclusivo, una dimension fundamental del
desarrollo sostenible. Con el fin de garantizar una educacion inclusiva
yde calidad,y de implementar politicas educativas estables a mediano
plazo, es preciso invertir mas y mejor en educacion, asi como asegurar
la sostenibilidad financiera de las iniciativas en este ambito. Los
Ministerios de Educacion de la region deben asumir la responsabilidad
de participar en las decisiones presupuestarias que atanen al sistema
educativo, asi como difundir entre los distintos actores del desarrollo
los importantes beneficios sociales y econdmicos de invertir en el
conocimientoy la capacidad de las personas, el principal activo del que
disponen los paises para construir un futuro mejor para todas y todos.
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