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El informe pretende dar forma al debate en torno a la financiacion
de la Educacion Para Todos (EPT) en un mundo donde los recursos
estan cada vez mas restringidos, y describe diversas opciones

e intervenciones politicas que podrian desarrollar modelos mas
‘equitativos’ de financiacion interior de la EPT. El documento

se centra en aumentar los recursos nacionales en paises con
ingresos bajos y medios, y lo hace paralelamente a los ultimos
analisis de la CME sobre la necesidad de aumentar la financiacion
de los donantes; también incluye recomendaciones a los donantes
para incrementar la financiacion en apoyo de sus compromisos
con la EPT.

El informe se nutre de varias fuentes secundarias y sintetiza

los ultimos datos probados sobre los aspectos clave de
financiacion de la educacion, y propone recomendaciones
concisas para las areas de accion. El estudio se ha enriquecido
enormemente gracias a la labor realizada en las redes de la

CME e incluye aportaciones de las coaliciones nacionales y de
miembros internacionales, como Oxfam y ActionAid. Por ello, las
contribuciones reflejan una imagen representativa y prolija de los
escenarios actuales a nivel nacional y de las areas politicas en
torno a la financiacion y los impuestos en educacion.
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La realizacion del derecho a la educacion
para todos requiere dinero: es decir, requiere
inversiones suficientes y bien orientadas
para las intervenciones mas necesarias
para conseguir que la educacion de calidad
esta al alcance de todos, también de los
mas marginados. En un mundo donde los
recursos estan cada vez mas restringidos,
esto representa un desafio enorme para los
gobiernos de los paises con ingresos bajos y
medios, que no se puede abordar sin hacer
mejor y mayor uso de los recursos interiores.

En los ultimos 20 afos, se ha avanzado considerablemente
en la mejora de oportunidades educacionales de la infancia,
de los jévenes y de los adultos analfabetos. El descenso de
las cifras indicativas de la no asistencia a primaria y al primer
ciclo de secundaria ha sido importante, han mejorado los
indices de alfabetizacion entre los jovenes, se ha reducido la
desigualdad de género en educacion, y mas nifos que nunca
han completado la educaciéon basica. Pero queda mucho por
hacer: 127 millones de nifios y nifias no estan escolarizados,
los indices de abandono siguen siendo altos, y la calidad de la
educacion es demasiado a menudo desastrosamente pobre
—la mitad de alumnos que abandonan la escuela primaria en
Africa no saben leer ni escribir. A nivel mundial, hacen falta 1.6
millones de docentes para poder lograr la educacion primaria
universal en 2015, objetivo al que se comprometieron los
estados en dos ocasiones, en los Objetivos de Desarrollo del
Milenio y en los objetivos Educacion Para Todos acordados
en el Marco para la Accion de Dakar. A menudo, incluso los
maestros que ejercen carecen de formacion basica.

A menos que aumenten las inversiones en educacion y que
se formulen estrategias vélidas, no sera posible superar esos
retos. Las cifras de nifios y nifias sin escolarizar cambian
lentamente pues los que todavia estan excluidos son los mas

LOS GOBIERNOS TIENEN LA
RESPONSABILIDAD DE GARANTIZAR EL
DERECHO A LA EDUCACION DE TODOS
SUS CIUDADANGS, Y ELLO INCLUYE LA
RESPONSABILIDAD DE FINANCIARLA.

dificiles de alcanzar: nifios que viven en la pobreza, nifios con
discapacidad, los de las areas rurales, algunas nifias, nifios de
comunidades marginadas, etc. Estos nifnos y nifias necesitan
intervenciones especificas. La calidad de la educacion es a
menudo baja y el déficit de docentes capacitados enorme
porque los gobiernos pretenden proporcionar educacion

para todos sin las estrategias y las inversiones adaptadas y
necesarias para garantizarla.

Muchos gobiernos han incrementado la financiacion para
educacion en los ultimos 10-15 afios; algunos, hay que decirlo,
significativamente. Pero no ha sido suficiente y, en estos
momentos, en plena crisis financiera, la tendencia apunta a
una reduccién mas que a un incremento de financiacion para
educacion. En este contexto, la ayuda a la educacion basica
en los paises con los ingresos mas bajos del mundo esta
decayendo, y algunos donantes cancelan completamente la
financiacion en paises especificos. Todo ello ha contribuido a
generar un déficit de $38 billones en la financiacién necesaria
en el mundo cada afio para conseguir que todos los nifios y
nifas puedan asistir a la escuela primaria y al primer ciclo de
secundaria.

En definitiva, es preciso encontrar mas dinero, y rapidamente.
Los gobiernos tienen la responsabilidad de garantizar el
derecho a la educacion de todos sus ciudadanos, y ello incluye
la responsabilidad de financiarla. También significa que hay
que centrarse en dar al dinero disponible el mejor uso para
que sea efectivo al maximo. En este informe, la Campana
Mundial por la Educaciéon (CME) propone cuatro pasos clave
para dar respuesta al reto financiero por medio del incremento
de los ingresos nacionales y de un gasto de los ingresos mas
equitativo y efectivo:



Paso 1.
Implementar un sistema fiscal justo para aumentar los presupuestos para educacion

n primer lugar, hay que tener un sistema fiscal justo. Para ello es necesario un planteamiento de impuestos progresivos, con lo que se obtendrian
mas ingresos de las grandes companias multinacionales que operan en los paises en desarrollo. Son muchas las grandes empresas que no
pagan los impuestos que deberian en paises en desarrollo. En algunos casos, los propios gobiernos de esos paises en desarrollo hacen regalos
innecesarios por medio de incentivos del tipo ‘vacaciones fiscales’. En otros casos, grandes multinacionales y entidades individuales evaden los
impuestos que deberian pagar utilizando paraisos fiscales y lagunas legales internacionales, con lo que billones en ingresos se escurren fuera
de los paises en desarrollo. Las compaiiias que obtienen ingresos en un pais — sea por la localizacion de fabricas en el lugar o por la venta de
productos — deben pagar equitativamente sus tributos. Resolver esta situacion podria significar un gran aumento para educacion: las exenciones
fiscales en Nicaragua, por ejemplo, representan dos veces y media el presupuesto de educacion primaria. En Zambia, la cantidad perdida por la
evasion de impuestos corporativa es mas del doble del total del presupuesto anual de educacion. En Tanzania, la cantidad perdida por la evasion
de impuestos podria financiar la formacion de todos los docentes no cualificados de primaria, asi como la formacion y los salarios de mas de
70.000 maestros adicionales, garantizar que cada uno de los nifios y nifias en edad de escuela primaria contaran con un libro de lectura y uno de
matematicas, y construir mas de 97.000 nuevas aulas.

Paso 2.
Convertir los recursos naturales en una fuente duradera de riqueza nacional

La segunda area de interés para aumentar los ingresos que podrian financiar la educacion deberia consistir en maximizar los ingresos
procedentes de industrias extractivas en los paises con abundantes recursos. Esto reviste especial importancia pues los enormes nuevos
depositos de petrdleo y gas se explotan en muchos de los paises que mas sufren por proporcionar educacion de calidad para todos,
particularmente (aunque no solamente) en Africa. Es vital que esta riqueza nacional revierta en beneficios piiblicos duraderos mediante la
aportacion de ingresos para invertir en educacion. Los gobiernos tienen la responsabilidad de conseguir que sus ciudadanos, y no solo las
corporaciones multinacionales que extraen esa riqueza mineral, obtengan beneficios. En Ghana, por ejemplo, se estima que se pierden $36
millones cada afio a través de los acuerdos comerciales que favorecen a las compafias mineras: ello bastaria para dar formacion a mas de
un cuarto de los docentes de primaria no cualificados de Ghana. En Peru, se estima que las pérdidas acumuladas por la escasa captacion de
royalties mineros desde 1994 a 2006 habrian pagado cuatro afios de escolarizacion a cada uno de los nifios del casi medio millén en edad de
primaria o de primer ciclo de secundaria que en la actualidad no frecuentan la escuela en Pert. Hay también casos positivos de paises, como
Mongolia, que se defienden del espolio de riqueza natural en recursos practicado por compafias internacionales; si esto ocurriera mas a menudo
habria mas fondos para educacion y un beneficio publico duradero.

Paso 3.
Gastar los recursos mas equitativamente

Una vez recaudados los ingresos, debe darseles un uso equitativo y bien gestionado para educacion. Dadas las severas restricciones aplicadas a la
financiacion de la educacion, es vital conseguir que todos los fondos disponibles se gasten de manera justa y que concuerden con las necesidades
definidas, y que repercutan al maximo en el logro de una educacion de calidad para cada nifio y nifia y para jévenes o adultos no alfabetizados.

Ello presupone identificar y seleccionar los vacios mas importantes para el cumplimiento de los objetivos de la Educacion Para Todos, lo cual
significa que el gasto tiene que combatir eficazmente la exclusion, por medio de un enfoque y formula del gasto plblico que reconozca y se
centre en las desventajas y la marginacion. Brasil, por ejemplo, ha desarrollado formulas de gasto que ayudan a remediar la pobreza. El gasto
también debe contemplar y priorizar la base mas amplia, con inversiones significativas en la educacion en la primera infancia y en primaria

y asignaciones entre los niveles de primaria, secundaria y superior teniendo en cuenta la proporcion de estudiantes que progresan dentro del
sistema, y procurar no gastar recursos en exceso en una educacion a la que sélo puede acceder una pequefia élite. Finalmente, es necesario
aumentar la inversion en calidad, prestando especial atencion y reconociendo la importancia de contar con docentes profesionales bien formados
y respaldados para mejorar la calidad de la educacion.

Paso 4.
Hacer participar a la ciudadania de los presupuestos y del seguimiento

Para acabar, y en estrecha conexion con los requisitos previos, hay necesidad de sistemas abiertos, transparentes y participativos de
presupuestacion y gasto. Hacer buen uso de los presupuestos de educacion no es solamente un asunto técnico: involucrando a la ciudadania,
los gobiernos pueden conseguir que los presupuestos se destinen mas efectivamente a las areas mas precisadas, y cuando los gobiernos

son abiertos y responsables, aumentan las posibilidades de que los fondos se gasten eficazmente en lo que se prometié. Muchas coaliciones
nacionales de la CME centran su actuacion en conseguir que la elaboracion de los presupuestos sea mas sensible y su ejecucion mas
transparente: algunos ejemplos de ello son Education For All Sierra Leona, National Coalition for Education Nepal, Foro Socioeducativo Republica
Dominicana y Coalition Nationale pour I'Education Pour Tous Burkina Faso. Esta labor también puede tener un papel protagonista en la creacion
de democracias mas sanas e insuflando savia nueva al pacto social entre estado y ciudadania.



Las Dimensiones del Desafio Educativo

El avance realizado en muchos frentes de la
educacion en todo el mundo en los ultimos 20
anos, ha sido remarcable. El nimero de nifios

sin escolarizar ha caido considerablemente, las
diferencias de género estan disminuyendo y cada
vez son mas los nifios y nifias que finalizan la
educacion basica. Hay 45 millones mas de nifios
en la escuela primaria que en el ano 2000, y las
cifras en educacion pre-primaria y en secundaria
han crecido (aunque desde una base mas débil)
aun mas espectacularmente, en 54 millones y en
94 millones respectivamente. Pero cuando quedan
menos de dos afos para cumplir los objetivos
relativos a educacion de Desarrollo del Milenio y
de Educacion Para Todos, y a pesar del progreso
realizado, aun estamos muy lejos de hacer
realidad el derecho a la educacion para todos.?

Todavia hay 127 millones de nifios y nifias en todo el mundo
que no reciben instruccion primaria o de primer ciclo de
secundaria, y la expansion y el acceso a la educacion se
ralentiza.® Después de hacer avances significativos en la
reduccion del nimero de nifios no escolarizados desde el inicio
del siglo 21, el progreso se ha estancado virtualmente. Esta
ralentizacion es mas aguda en Africa — la region a la que méas
le queda por hacer en cuestion de aportacion de educacion
primaria universal — donde el nUmero de nifos y nifas que No
reciben educacion primaria se ha mantenido durante 5 afnos
alrededor de los 30 millones, o més de 1 de cada cinco nifios
en edad de escuela primaria.*

A nivel mundial, esto constituye un problema tanto por lo que
concierne a la escolarizacion de los mas marginados, como a
lograr que no dejen de estarlo. Se ha avanzado bien poco en la
reduccion del porcentaje de abandono de educaciéon primaria:
el indice de abandono prematuro permanece en 25%, el mismo
nivel que en el aho 2000.5

Al mismo tiempo, con el aumento de demanda de escuela
primaria y secundaria, muchos gobiernos han tenido
dificultades para incrementar el acceso y mejorar la calidad
simultaneamente. El resultado es que muchos de los nifios
que asisten a la escuela siguen sin beneficiarse de una buena
educacion y que muchos ni tan sélo adquieren competencias
basicas de lectoescritura y aritmética, por no hablar de de
competencias criticas o creativas mas complejas. Y a pesar
de las promesas de Dakar, hay 773.5 millones de adultos
analfabetos en el mundo, la mayoria mujeres.8

Un factor de importancia que contribuye al estancamiento
del progreso hacia el cumplimiento de los objetivos en
educacion y de la garantia de los derechos educativos es el

déficit financiero: los gobiernos tienen la responsabilidad de
proporcionar una buena educacion a sus ciudadanos, pero los
que intentan expandir el acceso a la educacién, sin aumentos
significativos de financiacién, tienen serias dificultades para
ofrecer educacion de calidad. A nivel mundial, hay escasez
cronica de docentes; en la actualidad faltan 1.6 millones de
maestros soélo para impartir educacion primaria universal, y
un gran numero de maestros que estan ejerciendo no tienen
formacion o es muy limitada.” Crear mas plazas escolares sin
fondos suficientes para capacitar a mas docentes resulta en
sistemas educativos deficientes.

Los gobiernos que intentan aportar educacion para todos
podrian, en mayor o menor medida, combinar los recursos
interiores y las contribuciones destinadas a la ayuda. Los
Ultimos datos indican que, a menos que se produzca un
cambio radical en los lamentablemente bajos niveles de
financiacion procedentes de ambas fuentes, los gobiernos
tendran pocas posibilidades de superar el desafio educativo.

Tendencias de la financiacion interna para educacion

Una parte importante de la financiacion para educacion (mas
que nunca) se recauda a nivel nacional. Incluso en los paises
que precisan ayudas substanciales, los ingresos internos son
el elemento mas importante de la financiaciéon de la educacion:
la mayoria de los 58 paises con ingresos bajos y mas bajos
que son miembros de la Asociacion Mundial por la Educacion
financian hasta el 80% de los costos de sus programas
educativos, un porcentaje mucho mas alto que hace unos
pocos afos.?

En Africa Subsahariana, por ejemplo, el gasto real en educacion
ha crecido 6% anualmente desde 2000. De los 26 paises de los
que hay datos disponibles en la regién, el analisis de UNESCO
ha demostrado que sélo la Republica Central de Africa redujo

el gasto en educacion, y que 18 de ellos han aumentado no
s6lo el gasto en educacion en términos absolutos, sino también
la parte de PIB destinada al gasto en educacion publica. El
mayor incremento se constatd en Burundi, donde el gasto en
educacion publica pasé del 3.2% al 8.3% del PIB.® En Asia y en
el Pacifico no se han observado estos aumentos remarcables

y hay pocos datos de Oriente Medio, pero se han registrado
tendencias positivas en relacién con el nivel de compromiso

en América Latina.'® En Brasil, tras afios de campafia activa

de la Campana por el Derecho a la Educacion de Brasil, la
Asamblea Nacional aprobd hace poco destinar el 10% del PIB a
educacion (desde el anterior 5.1%). (Esta medida todavia debe
ser ratificada por el Senado y sancionada por la presidencia.)

Por término medio, los gobiernos de los paises con ingresos
bajos y medios estan préximos al cumplimiento del objetivo
mundial de asignacion del 20% del presupuesto nacional a la
educacion, y de éste asignar por lo menos la mitad a educacion
basica (p.ej. 10% del gasto publico total se destina a educacion
basica)." En Asia y en el Pacifico, el gasto medio en educacion
publica es de cerca del 14% del presupuesto, en los estados
Arabes y en América Latina se sittia justo por debajo del 17%, vy
en Africa Subsahariana es casi del 18%."



De todos modos, a pesar del cuadro positivo en general,

el gasto no esta en el nivel necesario: de los 52 paises con
ingresos bajos y medios de los que hay datos disponibles,'®

12 han estado cumpliendo el objetivo del 20%,' y si bien

11 paises mas estan muy préoximos,* ello significa que mas

de la mitad deben avanzar aun mas. Ademas hay sefiales
preocupantes de que el aumento en el gasto experimentado en
la Ultima década pueda estar perdiendo impetu. En un estudio
realizado por UNESCO en 18 paises con ingresos bajos, siete
de ellos recortaron el gasto en educacion en 2009, tras el inicio
de la crisis financiera.'® Una revision del gasto en educacion

en la base de datos del Observatorio del Gasto Publico, de 52
paises con ingresos bajos y medios, muestra que el gasto en
educacion aumento levemente (0.34% del PIB) entre 2008 y
2012; sin embargo, desde 2009, los paises han experimentado
aun mayores dificultades para aumentar el gasto, y mas de

la mitad han reducido el gasto como porcentaje del PIB 'y
como porcentaje del gasto total en el periodo 2009-2012.

Esto coincide con las mas amplias tendencias del gasto en los
MDGs en el mundo de la post crisis financiera, con un indice
anual de crecimiento real del gasto en franca regresion en los
ultimos afnos, del 7% en 2009, al 3% en 2011, hasta el 1% en
20127

Tendencias de la financiacion de donantes para educacion
Con este teldn de fondo, la realidad preocupante e inquietante
es que actualmente los donantes estan retirando la ayuda a la
educacion. Mas aun, las areas mas necesitadas son las mas
perjudicadas: un informe reciente de la CME muestra que el
apoyo a la educacion basica esta cayendo mas profunda y
rapidamente que a otras areas del ambito de la ayuda a la
educacion, y demuestra la tendencia de los donantes a retirar
la contribucién a la educacion basica.' La financiacion a la
educacion basica esta cayendo especialmente en los paises
con ingresos bajos: ha disminuido la ayuda en 19 paises con
ingresos bajos en los ultimos afios y algunos donantes estan
cancelando completamente sus operaciones en algunos de los
paises mas pobres del planeta.' La ayuda total a la educacion
se sitéia en la actualidad en los EUA$13.5 billones, y menos de
la mitad de estos se destinan a la educacion basica -EUA$5.8
billones — y sélo una parte de estos dan respaldo a la educacion
basica en los paises con ingresos bajos que mas lo precisan
(EUA$1.9 billones).? Las proyecciones del gasto indican
recortes adicionales a menos que se hagan cambios serios en
las politicas de donantes.

Afrontar el desafio de la financiacion de la educacion

Asi, pues, lamentablemente, todavia falta financiaciéon de la
educacion para dar satisfaccion a las necesidades. Incluso
cuando los paises con ingresos bajos y medios aumentan el
gasto, no basta para subsanar el déficit existente. Al contrario,
el déficit de fondos que servirian para lograr la educacion para
todos, aumenta: el equipo del Informe de Monitoreo Mundial
EPT hizo una revision en 2013 de la estimacion de déficit
financiero mundial anual respecto de la educacion basica —

en EUA$10 billones — hasta un total de EUA$26 billones, o

de $38 billones si se incluye el primer ciclo de secundaria.
Este aumento se atribuye en gran parte a una reduccion en
estimaciones previas del apoyo de los donantes a la educacion
basica.?

La cantidad que deberia aportarse parece enorme, pero ello no
implica que esta financiacion sea inaccesible. En comparacion,
$26 billones representan menos del 5% de gasto anual en
restaurantes de comida rapida,?® o menos del 1.5% de gasto
militar mundial en 2012.%* Los pequefios del mundo necesitan
urgentemente gobiernos que se comprometan a financiar

la educacion para todos como una prioridad: si se le presta
suficiente atencién desde los circulos politicos, se puede
subsanar el déficit financiero.

A corto plazo, esto implica a los gobiernos donantes, que
deben acabar con los modelos actuales de reduccion de apoyo
a la educacioén basica en los paises mas pobres.? Pero, para
finalizar, para que los sistemas educativos sean sostenibles a
largo plazo, los gobiernos nacionales deben ser capaces de
financiar de manera suficiente, equitativa y eficaz sus sistemas
educativos. Mas aun, la realizacion progresiva del derecho a

la educacion requerira incrementos de la financiacion. Al ser
responsabilidad del estado satisfacer este derecho, se deduce
que deberan contraer el compromiso, cuando sea posible, de
hallar canales para aumentar los recursos.?

La Campafia Mundial por la Educaciéon (CME) propone en este
informe cuatro pasos para llevarlo a cabo, dos relativos a los
ingresos, y dos relativos al gasto.

En primer lugar, es necesario un sistema fiscal justo. Esto
requiere un planteamiento de impuestos progresivos, con lo
que se obtendrian mas ingresos de las grandes companias que
operan en un pais. Las companias que obtienen ingresos en

un pais — sea por la localizacion de fabricas en el lugar o por la
venta de productos — deben pagar equitativamente sus tributos.

En segundo lugar, los gobiernos deben centrarse especialmente
en maximizar los ingresos procedentes de las industrias
extractivas. Son muchas las razones sociales y ambientales
para regular mejor esas industrias (que este documento no
contempla). Pero en los paises donde se extraen los recursos
naturales, los gobiernos tienen un area clave de accion para
conseguir que sus ciudadanos, y no solo las corporaciones
multinacionales que extraen esa riqueza mineral, obtengan
beneficios. Con los enormes nuevos depdsitos de petrdleo y
gas que se explotan en muchos paises africanos, es vital que
esta riqueza nacional revierta en beneficios publicos duraderos
mediante la aportacion de ingresos para invertir en educacion.

Una vez recaudados los ingresos, debe darseles un uso
equitativo y bien gestionado para educacion. Dadas

las severas restricciones aplicadas a la financiacion de la
educacion, es vital conseguir que todos los fondos disponibles
se gasten de manera justa y que concuerden con las
necesidades definidas, a fin de que repercutan al maximo en el
logro de una educacion de calidad para cada nifio y nifia y para
jovenes o adultos no alfabetizados. Ello presupone delimitar los
vacios mas importantes y gastar eficazmente para combatir la
exclusion y la marginacion.

Finalmente, y en estrecha conexién con los requisitos previos,
hay necesidad de sistemas abiertos, transparentes y
participativos de presupuestacion y gasto. Hacer buen uso
de los presupuestos de educacion no es solamente un asunto
técnico: involucrando a la ciudadania, los gobiernos pueden
conseguir que los presupuestos se destinen mas efectivamente
a las areas mas precisadas, y cuando los gobiernos son
abiertos y responsables, aumentan las posibilidades de que los
fondos se gasten eficazmente en lo que se prometio.

A continuacion, el informe aborda esos cuatro desafios.



Paso 1.

Aumentar los Recursos Internos para
Educacion por medio de Tributos mas Equitativos

A fin de poder proveer educacion para todos, los
gobiernos de los paises en desarrollo necesitan
mas fondos, y su mayor fuente de ingresos son los
impuestos. Sin los ingresos tributarios adecuados,
los gobiernos no pueden esperar mantener los
servicios publicos, las infraestructuras y los

programas sociales, tampoco el sistema educativo.

Hay pruebas irrefutables de que la capacidad
de un pais para lograr sus objetivos sociales

y economicos esta en relacion directa con su
capacidad para recaudar suficientes impuestos
contributivos.?”

Actualmente, la recaudacion de impuestos en los paises

con ingresos bajos y medios son inferiores tanto a lo que es
necesario como a los niveles de paises mas ricos. Los paises
OECD recaudan un promedio del 35% del PIB en impuestos.?®
La mitad de los paises del Africa Subsahariana movilizan menos
del 17% de su PIB en recaudacion de impuestos, y en América
Latina el promedio es cercano al 19%.2 En los paises con
ingresos bajos en conjunto, el promedio es menos del 14%,%
muy por debajo del nivel minimo del 20% considerado por la
ONU el necesario para lograr los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. 3!

Hay algunas razones estructurales que explican las bajas ratios
de impuestos/PIB en los paises con ingresos bajos y medios.
Los paises ricos pueden recaudar mas impuestos porque

se llevan a cabo muchas mas transacciones econémicas

en la economia formal, donde los sistemas y los registros
facilitan la recaudacion de impuestos, y porque hay mas
personas con ingresos superiores a un umbral definido que
les permite comodamente pagar impuestos La capacidad

de las autoridades fiscales en los paises con ingresos bajos
especialmente puede ser escasa y dificulta la recaudacion de
los impuestos.

Pero a pesar de los problemas, los paises con ingresos bajos
y medios pueden incrementar sus ingresos, y disponer de mas
fondos para la realizacion del derecho a la educacion para
todos. Un modo de hacerlo consiste en implantar un sistema
de tributacion progresiva, abandonando los sistemas mas
regresivos (ver las definiciones en el Cuadro 1). Ello permitiria
que se destinaran mas recursos a los servicios que mas ayudan
a las personas pobres (p.gj. sistemas educativos publicos),

en detrimento de los mas ricos. Es prioritario que se consiga
hacer pagar impuestos a los que tienen mas poder adquisitivo:
grandes compafias y personas adineradas.
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% PIB — IMPUESTOS

PROMEDIO PROMEDIO DE PROMEDIO DE PROMEDIO DE
OECD PAISES CON INGRESOS PAISES CON INGRESOS PAISES CON INGRESOS
MEDIOS ALTOS MEDIOS BAJOS BAJOS

Grafico 1. Ratio de impuestos/PIB por grupo de ingresos del pais

Fuentes: Promedios de la OECD basados en la base de datos tributaria de la OECD: www.oecd.org/tax/tax-policy/oecdtaxdatabase.htm
Otros paises basados en los datos del FMI aqui: www.imf.org/external/np/pp/eng/2011/030811.pdf
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Grafico 2. Ratio de impuestos/PIB en paises seleccionados

Fuentes: Basados en los datos del FMI aqui: www.imf.org/external/np/pp/eng/2011/030811.pdf
0 en la base de datos tributarios de la OECD (paises OECD): www.oecd.org/tax/tax-policy/oecdtaxdatabase.htm



PASAR DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS REGRESIVOS A LOS PROGRESIVOS, PARA FINANCIAR LA EDUCACION PARA TODOS.

Los sistemas tributarios pueden ser, o tienen elementos que son,
‘progresivos’ o ‘regresivos’. Un sistema tributario progresivo es aquél
que imputa un porcentaje mas alto de los ingresos a las personas
adineradas o a las compaiiias que a los que tienen menos dinero.

Un sistema tributario progresivo podria, por ejemplo, confiar mas en
la recaudacion de impuestos sobre la abundancia de recursos, las
corporaciones o la propiedad que en los ingresos de los ciudadanos
de a pie, 0 en los impuestos sobre el rendimiento con un tipo
impositivo mas alto para los que tienen mayores ingresos.

Con un sistema tributario regresivo, por otra parte, las personas mas
pobres pagan un porcentaje mayor de sus ingresos en impuestos
que los acaudalados. Esto ocurriria, por ejemplo, en un sistema que
dependiera mucho de los impuestos sobre el consumo o las ventas:

La implantacién de sistemas financieros sostenibles, que
también abordan el crecimiento de los niveles de desigualdad
y apoyan la aportacion de servicios publicos de calidad,
precisa de la consolidacion de sistemas tributarios progresivos.
Esto es especialmente importante en muchos paises con
ingresos medios, donde los modelos de desarrollo ignoran

a los mas pobres, mientras los mas acaudalados se hacen
mas y mas ricos. Los sistemas nacionales que consigan que
la carga impositiva pase de los pobres (p.ej. disminuyendo

la dependencia de los impuestos sobre el consumo como el
IVA), y progresivamente a los que pueden permitirse pagar
mas, deberan llevar a cabo este cambio pais por pais, y en
consonancia con el contexto.

Por el momento, un primer paso claro es aumentar la
proporcion de impuestos que pagan las grandes corporaciones
multinacionales y utilizar la riqueza (no renovable) generada

por las industrias extractivas para inversiones duraderas en
educacion. Este documento se centra especificamente en

el cambio hacia sistemas mas progresivos por medio del
incremento de los impuestos que gravan a las corporaciones y
a la industria extractiva.

Las compaiiias multinacionales no pagan su parte equitativa de tributos
Uno de los mayores problemas de los paises que quieren
aumentar los ingresos tributarios es el de imponer tributos a las
corporaciones multinacionales. Muchas compafiias no pagan
los impuestos que deben en los paises con ingresos bajos y
medios, privandoles de unos ingresos que representan billones
de ddlares y que podrian usarse para construir escuelas o

para pagar a los maestros. Las dimensiones del problema

son enormes: segun un informe de Christian Aid, los paises

en desarrollo pierden EUA $160 billones al afio en concepto

de recaudacién de impuestos a causa de las manipulaciones
de las corporaciones multinacionales, mucho mas de lo que
reciben cada ano en concepto de ayuda, y mas de cuatro
veces el déficit financiero mundial para educacion basica y de
primer ciclo de secundaria.®

Las multinacionales estan muy bien situadas para hacer uso de
estructuras tributarias internacionales que les permiten evadir
el pago de impuestos equitativos en los paises en desarrollo.
Los ‘paraisos fiscales’ (jurisdicciones con tasas impositivas
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la adquisicion de bienes basicos supone una gran proporcion de
los ingresos de la poblacién pobre, por lo que pagaran una parte
mayor de sus limitados ingresos en impuestos. La mayoria de
sistemas tributarios del mundo son regresivos, especialmente en
los paises donde los bajos niveles impositivos sobre el rendimiento
0 las corporaciones ha llevado a la dependencia extremada de

los impuestos sobre el consumo como el IVA: impuesto sobre el
valor afadido (VAT).

bajas) y la negociacion de grandes exenciones tributarias o
‘vacaciones’ les facilitan la evasion de impuestos. Un estudio
reciente de la OECD, encargado por el G20, ha revelado los
subterfugios usados por las multinacionales para sacar partido
a las lagunas legales y evitar el pago de impuestos, tributando
tan solo el 5% en impuesto de sociedades, mientras que los
negocios pequefios locales tributan hasta el 30%.% La pérdida
de ingresos potenciales se explica por las rebajas practicadas
en las tasas del impuesto de sociedades durante los Ultimos
20 anos.

Revertir esta situacion constituiria un imprevisto positivo para

el sector publico, pues doblaria potencialmente el presupuesto
para educaciéon en muchos paises. En Tanzania, por ejemplo, el
Banco Mundial sefiald que las estimaciones oficiales situaban la
pérdida de ingresos anuales derivados de los incentivos fiscales
alrededor del 4% del PIB en 2011.3* Otro informe estimaba que
los ingresos potenciales no obtenidos por el pais a causa de

la evasion de impuestos, de la fuga de capitales (flujo rapido

de recursos y de activos fuera de un pais) y de los incentivos
fiscales representan un promedio de EUA $1.07 billones al
ano.%® Esto es superior al presupuesto total para educacion de
2011, que fue de EUA $967 millones.® Seguin los andlisis de

la CME, esos ingresos perdidos podrian haber contribuido a:
solventar con creces el déficit de docentes en primaria, dando
formacion y salarios a 70.650 docentes adicionales y facilitando
la asistencia de todos los nifos y nifias a la escuela primaria
con una ratio maestro-alumno de 1:35%; formar a los 140.625
maestros de primaria que no estan cualificados; conseguir que
todos los pequenos en edad de primaria tuvieran libros de texto
para lectura y matematicas (contrariamente a lo que ocurre en
la actualidad, cuando un libro es compartido respectivamente
entre cuatro y dos pequefos); y construir mas de 97.000
nuevas aulas.®

Hay dos fuentes que posibilitan el impago de los impuestos: las
reducciones fiscales ofrecidas por los paises, y las elusiones
fiscales practicadas por las compariias, bien legalmente
explotando las lagunas legales (llamadas ‘impago de
impuestos’), e ilegales (lamadas ‘evasion de impuestos’).



iUn regalo fiscal? Incentivos y competencia

Las corporaciones multinacionales evitan el pago de cantidades
enormes por medio de los incentivos ofrecidos 0 acordados por
los gobiernos. Un incentivo fiscal es la deduccion, exclusion o
exencioén del pago de impuestos en una localizaciéon o sector
geografico especifico del pais, hecho con la intencién de
fomentar la inversion u otras actividades econdémicas. Tales
incentivaciones se dan a menudo durante un periodo especifico
y revisten la forma de ‘vacaciones’ fiscales (con frecuencia
varios afnos, durante los cuales no hay obligacion de pagar
impuestos), o son reducciones del tipo impositivo para tipos de
actividades especificas.

En los ultimos afos han proliferado los incentivos fiscales.

En Africa Subsahariana, por ejemplo, en 2005 ofrecieron
vacaciones fiscales el doble de paises con ingresos bajos que
en 1980 (80% frente a 40%).%® ActionAid estima que la cantidad
de dinero no reclamado a las compafiias a nivel mundial por
medio de exenciones del impuesto de sociedades asciende a
EUA $138 billones al afo, o a casi EUA $3 billones semanales.

En poco més de dos meses se podria subsanar el déficit
mundial de financiacion para la educacién béasica que asciende
a EUA $26 billones.

‘Competencia fiscal’ es el término que describe a los paises o
regiones dentro de un pais que compiten entre ellos para atraer
inversiones por medio de incentivos como tipos impositivos
mas bajos o vacaciones fiscales. Esta competencia puede
involucrar a paises tan interesados en conseguir inversiones
que desprecien los beneficios que se deriven de ellas. Durante
los ultimos veinte afos, la competencia fiscal ha resultado

en una ‘carrera hacia atras’ de las tasas del impuesto de
sociedades en muchos paises con ingresos bajos y medios
(ver en el Cuadro 2 un ejemplo de lo que ha ocurrido en

Africa Oriental).

Como ya se ha dicho, la competencia fiscal también puede
producirse dentro de un pais. En Brasil, la competencia

fiscal entre los estados se ha vuelto tan agresiva que se ha
ganado su propio término — ‘Guerra Fiscal’ — que ve a los
estados compitiendo para ser mas baratos que los demas con
incentivos similares para atraer a las empresas. Esta ‘Guerra
Fiscal’, en el modelo fiscal altamente descentralizado de Brasil,
ha llevado a los estados a fijar sus propios incentivos fiscales

y a establecer esa agresiva competencia entre estados. El
resultado son los bajos tipos impositivos estatales. Un estudio
reciente sefiala los efectos negativos de esta competencia

con la caida de los ingresos estatales en Parana y Rio Grande
do Sul causada por la competencia fiscal.** Los argumentos

a favor de los incentivos fiscales y de la competencia fiscal
sostienen que son necesarios para atraer las inversiones
extranjeras. Con todo, hay pruebas suficientes que demuestran
que esos incentivos no son tan importantes como otros
factores cuando se trata de decidir invertir en un pais. Los
estudios han revelado que una mano de obra preparada y

una “infraestructura de conocimientos” constituyen incentivos
mucho mas atractivos para que las empresas inviertan que los
tipos impositivos reducidos: es decir, bajando los impuestos

y con ello la inversion en el sector educativo, es posible que
los paises estén frenando la inversion y al mismo tiempo
empobreciendo a sus ciudadanos.*

Los inversores acogen favorablemente los incentivos, pero
en muchos casos los paises renuncian al flujo de ingresos
sin obtener ningun beneficio neto, cuando los inversores se
presentarian de todos modos. Mas aun, las reducciones
fiscales a las inversiones extranjeras pueden ‘desplazar’ a las
compafiias locales que no obtienen los mismos incentivos.

COMPETENCIA FISCAL: ;UNA CARRERA HACIA ATRAS PARA AFRICA ORIENTAL?

La Comunidad de Africa Oriental (EAC) — que incluye a
Kenia, Tanzania, Uganda, Ruanda y Burundi — es una
unién aduanera: un area de comercio libre de impuestos
con un arancel exterior comun. Las compafiias ubicadas
en cualquier pais de la EAC pueden llevar sus productos a
los otros paises sin pagar impuestos. La competencia por
la obtencion de inversiones entre los paises EAC resulta
en la oferta de un conjunto de incentivos fiscales a las
empresas extranjeras, entre ellos 10 afios de vacaciones
fiscales para el impuesto de sociedades, a menudo en
zonas francas (EPZs), grandes reducciones en los pagos
del IVA, o impuestos bajos para la importacion.

en incentivos fiscales dolosos. Ni tan siquiera parecen
efectivos: un informe de 2006 del Fondo Monetario
Internacional (IMF), centrado en Africa Oriental,
desestimaba el papel de los incentivos fiscales para
atraer inversiones.

En total, Kenia, Uganda, Tanzania y Ruanda estan
perdiendo hasta EUA $2.8 billones al afio a causa de los
incentivos fiscales y de las exenciones.

Fuentes: TIN-Africa and ActionAid ‘A Race to the Bottom: East Africa tax

competition’. http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/TJN Africa_1107_

Los andlisis de Action Aid y la Red de Justicia Fiscal
de Africa sugieren que esta competencia fiscal, que
conduce sin duda a ‘una carrera hacia atras’, resulta

Concept_Note_Harmful_Tax_Competition_in_East_Africa.pdf
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LOS INGRESOS PERDIDOS Y EL PRECIO DE LA EDUCACION.

Las grandes pérdidas de ingresos para el sector publico derivadas
de los incentivos fiscales constituirian una gran diferencia en la
realizacion del derecho a la educacion para todos, segtn los calculos
de la CME.

El Banco de Desarrollo de Africa (ADB) estimé que Uganda perdi6
EUA $272 millones, o por lo menos el 2% del PIB, en exenciones
fiscales en 2009 y 2010.#2 Considerando que en julio 2013, el Jefe
de la Mision del IMF dijo: “Hay demasiados incentivos fiscales en
Uganda y ahora mismo no son importantes para atraer la inversion”,
la CME argumenta que estarian mejor gastados en educacion.*®
Esos EUA $272 millones equivalen a casi el total del presupuesto de
educacion primaria en 2012,* y a casi la mitad del gasto previsto
para el sector educativo completo en 2013-2014: mas que suficiente
para que el gobierno de Uganda cumpla con el compromiso del
pago de los salarios a los maestros actuales (lo cual dicen no poder
permitirse actualmente) y para pagar los salarios de mas de 80.000
nuevos docentes, elevando el total a mas de 250.000 maestros, y el
promedio a uno por 34 alumnos, con todos los nifios y nifias en la
escuela, en lugar de uno por mas de 50 alumnos, como ocurre con
las cifras de docentes actuales.*

En Nicaragua — donde solo tres cuartos de los nifios completan la
escuela primaria, y en algunas regiones un pobre 12% — el total de
exenciones fiscales practicadas equivalen a EUA $415.6 millones.*®
Esto representa mas de dos veces y media la cantidad gastada

en educacion primaria.” Poco mas de un cuarto del valor de las
exenciones fiscales pagarian la formacion previa al ejercicio de

El goteo de recursos para el desarrollo procedentes
de la elusion y de la evasion de impuestos

Los gobiernos ofrecen incentivos fiscales, pero muchas
compafiias y personas acaudaladas van mas alla y eluden
proactivamente® los impuestos que deberian pagar, bien
explotando las lagunas legales, bien actuando ilegalmente.
Las lagunas legales permiten a empresas multinacionales
e individuos acaudalados evitar pagar su justa parte de
impuestos.

Las companias multinacionales, que representan el 60%

de todo el comercio internacional,’® sacan partido de sus
complejas estructuras y de sus multiples ubicaciones para
evitar el pago del impuesto de sociedades alla donde operan.
A menudo lo hacen por medio de estructuras complejas y
estableciendo sucursales donde los tipos impositivos son
menores para declarar beneficios, en vez del lugar donde
realmente hacen los negocios.
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5.000 nuevos docentes de primaria durante dos afios, la formacion
en ejercicio de todos los maestros de primaria actuales durante cinco
afos, y los “Paquetes Solidarios” (mochilas con materiales escolares
y zapatos) de todos los nifios en edad de primaria y de secundaria en
todo el pais.*®

En Kenia, el gobierno ha estimado que todos los incentivos y
exenciones fiscales representan alrededor de EUA $1.1 billones
anualmente*®: esto dobla con creces el presupuesto de educacion
primaria, que fue de EUA $924.15 millones en 2012-2013.%° En un
pais donde 1 millén de pequefios no reciben escolarizacion primaria,
ese dinero podria pagar diez veces su inscripcion escolar.3' Podria
pagar la formacion y los salarios de los 50.000 maestros adicionales
que hacen falta en Kenia para dar educacion primaria para todos

los nifios y nifias; 100.000 aulas nuevas, y dos libros de texto para
cada nifio en edad de primaria y de primer ciclo de secundaria, y aun
quedarian mas de EUA $10 millones.®

En Bangladesh, mas del 40% de los maestros de primaria y primer
ciclo de secundaria no estan formados. ActionAid estima que en
2005 los incentivos fiscales en la region fueron de mas de EUA $133
millones®®: esto habria bastado para pagar la formacion de todos y
cada uno de los maestros que carecian de ella, ademas de poder
construir casi 15.000 aulas nuevas.>*

Nota sobre las fuentes: La fuente de esos calculos esta referenciada en las notas al
final. Los calculos se basan en estimaciones de los incentivos fiscales nacionales del
estudio de TIN-Africa, ActionAid y Oxfam.

Algunas compafiias depositan sus beneficios — que en realidad
han obtenido en otros paises — en los llamados ‘paraisos
fiscales’ (una jurisdiccion con tipos impositivos muy bajos
cuando no inexistente). Segun el indice de Secreto Financiero
de la Red de Justicia Fiscal, hay 73 paraisos fiscales repartidos
en todo el mundo.5” unos ofrecen ventajas a sectores
especificos y otros ofrecen impuestos reducidos en general.
Muchos de los mas conocidos son pequefas islas con muy
poca industria, en particular territorios dependientes de la
corona britanica como Jersey, Guernsey vy las Islas Caiman.

Es menos sabido que algunos de los mayores paraisos fiscales
forman parte en realidad de potencias mayores, como el
estado de Delaware en Estados Unidos. En algunos casos,

las jurisdicciones pueden actuar como paraisos fiscales para
sectores especificos o subsectores: un ejemplo lo tenemos en
Holanda, que tiene reglas excepcionalmente generosas para los
propietarios de patentes y de marcas.



Los paraisos fiscales no sélo ofrecen a companias y personas
tipos de impuestos de sociedades muy bajos o inexistentes,
ademas otorgan el velo de secreto que supone la dificultad

0 la imposibilidad de realizar un escrutinio adecuado de la
compafiia. La oscura naturaleza de la evasion de impuestos
hace dificil la evaluacion de sus efectos generales, pero esta
claro que los paraisos fiscales se usan a gran escala 'y que es
corrosivo para el desarrollo.

La Red de Justicia Fiscal ha estimado que, a nivel mundial,

por lo menos la mitad de todas las transacciones y comercio
corporativos pasan por paraisos fiscales, aun cuando esas
jurisdicciones representan soélo el 3% del PIB mundial,’® y que
EUA $32 trillones podrian estar escondidos en otros paises.®
Oxfam, por su parte, ha estimado que por lo menos EUA
$18.5 trillones estan escondidos en paraisos fiscales en todo el

mundo a nombre de personas acaudaladas, representando una
pérdida de méas de EUA $156 billones en ingresos fiscales,®
suficientes para acabar con el déficit de financiacion de la
educacion mas de cuatro veces.

Si bien la pérdida de ingresos afecta a todos los paises, es en
los paises con ingresos bajos y medios donde el impacto es
mas devastador, por su lucha sin fin para financiar el desarrollo.
La Red de Justicia Fiscal estimd que los paises en desarrollo
podrian estar perdiendo EUA $189 billones al afio en ingresos
fiscales asociados.® La OECD estimé que, a nivel mundial, los
paises en desarrollo pierden tres veces mas por los paraisos
fiscales de lo que reciben en ayudas cada afio,® mientras que
el Informe de Progreso de Africa publicado en mayo 2013,
estimé que la evasién de los impuestos priva a Africa de EUA
$38 billones al afio.®

ZAMBIA: LOS BENEFICIOS ENFRENTADOS A LA EDUCACION.

El nivel de evasion de impuestos de las corporaciones en Zambia

es altisimo. El gobierno estima que el pais pierde un total de EUA

$2 billones anualmente a causa de la evasion de impuestos de las
industrias.® Esto es mas del doble del presupuesto de educacion anual.®®

Solventar la evasion de impuestos, por tanto, significaria un

gran cambio para la educacion, que sigue estando crénicamente
infradotada, a pesar de los compromisos politicos y financieros

del gobierno (el gobierno aporta en la actualidad casi el 10% de

su presupuesto para educacion basica).®® Zambia ha avanzado
mucho en educacion. En 2000, mas de medio millon de nifios y
nifias en edad de primaria no estaban escolarizados, mientras que
actualmente son poco mas de 70.000.5” Aun asi queda mucho por
hacer, especialmente respecto de garantizar educacion de calidad
aportando maestros en nimero suficiente y bien formados: a dia de
hoy el promedio es de un maestro para 61 alumnos en primaria. En
Zambia, los sistemas que carecen de recursos se han visto puestos a
prueba bajo el peso de la demanda creciente.

Detener la evasion de impuestos — también la practicada por
compaiiias individuales — cambiaria la situacion. En febrero 2013,

ActionAid revel6 que las reducciones fiscales y la evasion de
impuestos cometidos por Zambia Sugar, una filial de la multinacional
Associated British Foods (ABF) con base en el Reino Unido, habia
costado al gobierno de Zambia EUA $27 millones desde 2007.
Zambia necesita 29.000 maestros adicionales para impartir
educacion primaria universal. La evasion de impuestos de esa sola
compafia podria haber pagado la formacion de casi todos ellos.®

La reaccion del gobierno de Zambia a la presion en aumento tras
varios casos de evasion de impuestos de gran repercusion, en
especial en el sector minero, (ver mas abajo) ha sido la de anunciar
que revisara los incentivos fiscales y que tomara medidas para
solucionar el problema. Anteriormente habia dicho también que se
comprometia a hacer la educacion secundaria gratuita, financiada
parcialmente por los aumentos de los impuestos de la mineria; la
CME espera que ello sirva de ejemplo al continente africano para
fiscalizar y gastar mas equitativamente.5®

Fuentes: Camara de Comercio de Zambia, Observatorio del gasto Gubernamental,
Instituto de Estadistica de UNESCO, ActionAid, DFID, calculos de la CME.

13



Sacar el maximo partido de los recursos naturales:
;De la Maldicion a la Curacion?

El sector de las industrias extractivas supone
grandes pérdidas para muchos paises, pero
también ofrece oportunidades enormes para
aumentar la financiacion de la educacion.
Naturalmente, la decision respecto de explotar
los recursos naturales y como hacerlo conlleva
implicaciones ambientales y sociales; de todos
modos, cuando ya se ha tomado la decision, es
vital que cualquier explotacion de los recursos
naturales produzca unos ingresos que permitan
escolarizar a nifos y ninas para que reciban
educacion de calidad. Las industrias extractivas
son una parte capital de la economia de muchos
paises. Los nuevos descubrimientos de petroleo
y gas en Ghana, Mozambique, y en varios paises
de Africa Oriental propician la creacion de nuevos
fondos mancomunados de financiacion. Es
necesario usarlos para convertir un recurso de
duracion limitada en uno duradero, por medio de la
inversion en educacion.

Para que esto ocurra, hay que poner fin a las hemorragias

de ingresos procedentes de la industria minera, fuera de los
paises, provocadas por la evasion de impuestos. El Informe
de Progreso de Africa declaré que los paises de Africa ricos
en minerales deben “revisar urgentemente el disefio de sus
regimenes fiscales”, que se elaboraron para atraer la inversion
extranjera cuando los precios de los productos basicos eran
bajos, y que ya no son necesarios. El informe destacaba las
actividades mineras de dos multinacionales, llevadas a cabo
por companias ubicadas en las Islas Virgenes Britanicas,

en Panama y en Gibraltar, que privaban a la Republica
Democratica del Congo de un capital estimado en EUA $1.36
billones, casi el doble de los presupuestos del pais para
educacion y sanidad.™

Al confrontarlas con los beneficios potenciales para educacion,
las cantidades perdidas procedentes de los ingresos de la
industria minera en cada uno de los paises demuestran el
alcance de los recursos no explotados, que se podrian invertir en
el futuro de aquéllos dando respaldo a los sistemas educativos.

En Ghana, un estudio estimaba que entre 2007 y 2009 las
actividades mineras condujeron a unas pérdidas cercanas
a los EUA $36 millones por afio.” Cierto que la inscripcion
escolar es alta, pero la calidad es a menudo muy bajay la
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prestacion desigual en extremo. Mas de 64.000 docentes de
primaria no cuentan con ninguna formacion; mas de 1.700
escuelas publicas de primaria tienen maestros no cualificados,
y 10 distritos tienen 155 estudiantes por docente de primaria
con formacion.™ Los EUA $36 millones perdidos cada afio a
través de las actividades mineras podrian pagar la formacion de
18.500 maestros de primaria, y podrian conseguir que todos
los maestros tuvieran formacion en cuatro afos.™

En Zambia, donde el 60% de la ciudadania todavia vive por
debajo del umbral de la pobreza,™ la evasidon de impuestos
practicada por las grandes compafias mineras se hizo mas
patente durante el auge de los precios del cobre desde 2005
hasta 2008. Los beneficios de la extraccion de cobre casi se
cuadruplicaron en 2005 y 2006, pasando de EUA $52 millones
a EUA $206.3 millones, aun asi los ingresos gubernamentales
procedentes de los royalties se fijaron en menos de EUA

$11 millones.™ El cobre representaba el 20% de los ingresos
de exportacion, pero produjo ingresos al estado valorados

en menos del 0.5% del PIB. Las autoridades de Zambia
culpan a la evasion de impuestos de esta discrepancia.”” La
subsiguiente toma de medidas del gobierno contra el fraude
fiscal, entre ellas informes de auditorias, descubrieron que la
compafiia Glencore falsificaba los precios y los costos a fin de
evitar declarar beneficios en Zambia, y asi evitar el pago de
tributos. Cinco ONGs asumieron la causa y presentaron las
denuncias a la OECD contra dos companias, lo cual culmind
con la investigacion por parte del gobierno del Reino Unido
de las alegaciones respecto de la pérdida de ingresos fiscales
procedentes de las minas de propiedad extranjera en Zambia,
afirmando ademas que Glencore habia defraudado GB £76
millones al afio en impuestos de su Mina Mopani en el pais.™

Los gobiernos no soélo pueden conseguir ingresos con los
impuestos sobre los beneficios de las industrias extractivas,
ademas pueden hacerlo por medio de la imposicién de royalties
sobre la produccion. A menudo los gobiernos desaprovechan
los beneficios potenciales de los royalties impuestos a la
industria minera. Guatemala y Honduras no cobran mas del
1% en royalties a las industria extractivas; en 2007, Honduras
recaudd sélo el 0.1%, EUA $283.000.7 Christian Aid estima
que Pert perdié EUA $849 millones por haber recaudado
muy pocos royalties de la mineria desde 1994 a 2006.% Esta
cantidad habrfa cubierto los gastos de escolarizacién, durante
cuatro afos, de cada uno de los casi medio millon de nifios
en edad de primaria 0 de primer ciclo de secundaria que en la
actualidad no reciben educacion en Per(.®

UNESCO estima que para 17 paises ya ricos en recursos

0 con depdsitos recientemente descubiertos, los ingresos
procedentes de esos recursos podrian financiar el acceso a la
primaria del 86% de los nifios no escolarizados si sus gobiernos
maximizaran los ingresos generados y destinaran una parte
significativa a la educacién. Esto equivaldria a EUA $5 billones
al ano, dos veces y media la cantidad que recibieron esos
paises en ayudas a la educacion en 2010.82



Convertir los recursos naturales en educacion para la ciudadania
Algunos paises dan ejemplo de cémo sacar el maximo
provecho de los ingresos procedentes de sus recursos.
Bolivia, Colombia y Panama obtienen mas del 40% de los
ingresos gubernamentales de la fiscalizacion de la extraccion
de recursos naturales; en Venezuela es el 67%.% Algunos
gobiernos africanos — entre ellos Zambia, Uganda, Surafrica
y Ghana - han iniciado, o han pasado por, el proceso de
enmiendas a la legislacion tributaria o a los contratos con las
compafiias mineras para aumentar los ingresos que recaudan
de la mineria. Lo hacen en parte por la presion social ejercida
por los ciudadanos conscientes de que no se benefician del
reciente auge de los recursos. Mongolia, por su parte, también
ha expresado su rechazo a las pérdidas potenciales de los
enormes nuevos depodsitos de cobre en el pais cancelando
un tratado tributario bilateral con Holanda que permitia que
las compafiias canalizaran el dinero alli evitando el pago de
tributos. Finalmente, el gobierno de Brasil, respondiendo a
las recientes multitudinarias protestas de la poblacién, ha
presentado una ley que destina todos los royalties de los
ultimos campos petroliferos descubiertos a la educacion

y a la sanidad (ver Cuadro 5).

En abril 2013, el gobierno de Uganda gand una disputa largo
tiempo mantenida con la Heritage Oil después del rechazo de
la compania a pagar impuestos sobre los beneficios del capital
por la venta de dos éareas petroliferas en el oeste de Uganda.
Habiendo ganado la reclamacion, el gobierno de Uganda
recibira EUA $404 millones en concepto de impuestos.® Esta
cantidad representa mas de cinco veces el déficit financiero
para la estrategia educativa de Uganda entre 2004-2015.
Podria aumentar en dos tercios el presupuesto de educacion
de Uganda (EUA $633 millones en 2012/2013), y pagar la
escolarizacion de todos los nifios que actualmente no estan
escolarizados, y aun quedaria bastante para incrementar el
gasto por alumno en primaria en un 60%.8

Puesto que los precios de los recursos naturales siguen en alza,
y se siguen descubriendo nuevos depdsitos, es crucial que se
impongan y se implementen normas tributarias y de royalties
transparentes. Hacerlo posibilitaria la capacidad del pais para
procurar educacion para todos.

LA LEY DE ROYALTIES SOBRE EL PETROLEO GARANTIZA LA FINANCIACION DE LA EDUCACION PUBLICA:

UN TRIUNFO DE LA SOCIEDAD CIVIL DE BRASIL.

En agosto 2013, la Campana por el Derecho a la Educacion de Brasil
celebro una victoria historica al aprobar el Congreso una nueva

ley que garantizaba que los royalties sobre los Ultimos campos
petroliferos descubiertos se destinarian a educacion y sanidad. Esta
victoria fue, en parte, el resultado de la defensa realizada por la
Campania por el Derecho a la Educacion de Brasil — que representa a
mas de 200 organizaciones y movimientos en todo el pais — que se
sumo a la presion politica creada tras las multitudinarias protestas
que exigian al gobierno que aportara nuevas respuestas politicas.

Las manifestaciones nacionales sacudieron Brasil en junio 2013. El
detonante fue el aumento de las tarifas de transporte y rapidamente se
extendieron las protestas para manifestar el desasosiego y el malestar
generalizado por la falta de gasto publico en servicios, mientras se
volcaban recursos en la preparacion de la Copa del Mundo FIFA 2014.

La inquietud social empujo al Presidente Roussef a presentar un paquete
de emergencia de inversion y reformas en los servicios publicos.

La nueva ley que destina todos los royalties de los nuevos campos
petroliferos descubiertos a educacion y sanidad es uno de los resultados
de las negociaciones sobre las dichas reformas. La ley fue aprobada en
agosto 2013 y entrara en vigor en 2014. Segun la resolucion, el 75%

de los royalties por perforacion de los yacimientos en la capa conocida
como ‘pre-salina’ que perciba el gobierno brasilefio se invertira en

educacion y el 25% en sanidad. La capa pre-salina recibe este nombre
porque el petrleo y el gas yacen a una profundidad de miles de metros
debajo del agua, de la roca y de la sal, frente a la costa brasilefia.

La Campaiia por el Derecho a la Educacion de Brasil se dedico
plenamente al logro del resultado conseguido, con un ejercicio de
presion y defensa reivindicativa apasionada a distintos niveles. La ley
es un triunfo clamoroso tanto por su objetivo general — disponer de
mayor financiacion para educacion — como especifico, garantizando
que los términos del acuerdo y el tipo de ingresos asignados tienen
muchas probabilidades de garantizar financiacion segura y accesible
para educacion. Finalmente, se presiono al congreso para garantizar
que se aprobara la ley. Los ingresos procedentes del petrdleo
contribuiran con mas de EUA $75 billones a la educacion publica en
los proximos 10 afios.

Fuente: Informacion aportada por la Campaiia por la Educacion de Brasil.
Disponible aqui: http://www.campanhaeducacao.org.br/?idn=1176
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Gasto Equitativo de los Recursos para Educacion

Aumentar los ingresos internos por medio del
aumento de los impuestos solo resuelve una

parte del rompecabezas financiero: también

hace falta un plan de gasto que aborde el reto de
expandir la educacion post-primaria, que mejore
la calidad, que sea equitativo, y que procure dar
apoyo a los grupos marginados para darles acceso
a la educacion primaria. Para ello se requiere

que el gasto sea suficiente, equitativo y bien
administrado y que concuerde con los vacios y los
desafios definidos.

Por lo que respecta al volumen general de financiacion, la
CME exhorta a los gobiernos a cumplir el objetivo reconocido
internacionalmente de destinar por lo menos el 20% de sus
presupuestos en educacion. Pero el volumen no es el unico
tema: si el gasto en educacion pretende servir para garantizar
el derecho a la educacion de calidad para todos, tiene que ser
equitativo. En la préactica, este objetivo aparentemente sencillo
puede que implique acciones complejas: significa que no se
podran determinar las asignaciones del presupuesto para
educacion sin hacer referencia a las desigualdades existentes
(también respecto de la calidad). Los gobiernos se enfrentan a
un desafio mayusculo: llegar a las poblaciones profundamente
desaventajadas y darles educacién; en consecuencia, el

logro de los objetivos de 2015 exige que se focalice mas
cuidadosamente en las estrategias destinadas a los grupos
mas marginados, y ello incluye una financiacion especifica.?

La CME argumenta que los planes del gasto en educacion
equitativa precisan:

— Un enfoque y férmula del gasto publico que reconozca y se
centre en las desventajas y la marginacion.

— Un gasto que contemple y priorice la base mas amplia,
con asignaciones entre niveles y que tenga en cuenta la
proporcion de estudiantes que progresan dentro del sistema,
y que invierta correctamente en educacion en la primera
infancia y primaria.

— Una inversion en calidad, prestando especial atencion a los
docentes cualificados y respaldados.
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Gastar para remediar las desventajas

Las desigualdades fuera del sistema educativo causan un
gran impacto en el acceso a la educaciéon de calidad. Si bien
los modelos de desigualdad varian entre paises, basados

en factores historicos, geograficos 0 econdémicos, las bases
comunes de la desigualdad incluyen divisiones rurales/urbanas;
ingresos familiares; pobreza; género; discapacidad; identidad
étnica, religiosa o lingUistica; y ubicacion. El Informe de
Monitoreo Mundial EPT ha sefialado que en Senegal, los nifios
urbanos tienen el doble de posibilidades de asistir a la escuela
que los nifos rurales. En Indonesia, el indice de asistencia
escolar de niflos con discapacidad es inferior en sesenta
puntos porcentuales a la de los nifios sin discapacidad. En
Guatemala, los nifios de los barrios deprimidos tienen el indice
de asistencia escolar mas bajo.®” Cuando esas identidades
distintas se cruzan, las posibilidades de ser excluido de la
educacion aumentan considerablemente. En Etiopia, por
ejemplo, el 88% de las mujeres jovenes mas pobres no han
completado la escuela primaria, mientras que casi todos los
varones ricos urbanos si lo han hecho.8

LLa cuestion, por tanto, es que el plan de gasto debe tener
esto en cuenta, pero ademas debe remediarlo. La financiacion
equitativa en educacion es vista a menudo como sindénimo

de transferencias per capita (@ menudo, por alumno) iguales.
Pero para corregir las iniquidades existentes quiza haya que
emplear acciones afirmativas para los grupos marginados;
cuanto mayor es el grado de desventaja, mayor debe ser el
apoyo que se ofrece. Los nifos rurales, por ejemplo, puede
que necesiten ayuda para trasladarse a la escuela. Las areas
mas pobres puede que tengan mas necesidad de programas
de alimentacion en la escuela. Los nifios con discapacidad o de
minorias linglisticas puede que necesiten recursos adicionales
0 maestros con formacion especifica.

También es crucial tener en cuenta las cifras de nifios no
escolarizados. Las decisiones de financiacion de la educacion
se basan a menudo en criterios per capita que asignan los
recursos casi enteramente para reflejar las cifras de nifios
y nifas en la escuela. Ello puede suponer que las escuelas
o distritos escolares en areas deprimidas, donde hay

mas concentracion de pequenos no escolarizados, estén
sistematicamente en desventaja para atraer a los nifios a
la escuela y conseguir que permanezcan en ella. En Kenia,
por ejemplo, un estudio reciente reveld que las regiones
aridas y semiaridas, que soélo albergan el 18% de los nifios
en edad de primaria de Kenia, pero 46% de los cuales no



estan escolarizados, estan sistematicamente en desventaja
por lo que respecta a asignaciones del gasto. El documento
recomienda dar mas peso a las cifras de nifos sin escolarizar
y a otros indicadores de desventaja (también a la magnitud
de la pobreza) en el momento de determinar las asignaciones
presupuestarias, equiliborandolo con las transferencias directas
per capita para obtener un enfoque mas redistributivo de la
financiacion.®

Otra forma de integrar la desigualdad en las formulas de
financiacion es mediante la descentralizacion extensiva de ésta:
cuando los ingresos deben obtenerse a nivel local, las regiones
mas pobres pueden acumular desventajas por partida doble
puesto que son las mas necesitadas y las que tienen una base
de financiacion mas pequena. Las formulas de financiacion
nacional deben tenerlo en cuenta.

Hay ejemplos positivos de algunos paises que se han
comprometido a la reduccion de la desigualdad, y que lo
incluyen explicitamente en sus enfoques de financiacion de la
educacion. Las auditorias de género o ‘auditorias de inclusion’
de los presupuestos para educacion también son Utiles para
detectar las iniquidades ocultas del gasto. Asimismo es
necesario que los gobiernos presenten datos desagregados y
entiendan las caracteristicas de los nifios que estan educando.
Paises como Brasil hacen uso explicito de asignaciones

de financiacion federal para rectificar las desigualdades de
recursos en el pais (ver Cuadro 6), que resultan en una mejor
educacion para todos los nifios.

BRASIL: FINANCIACION DE LA EDUCACION PARA REMEDIAR LA DESIGUALDAD.

En Brasil, la financiacion para educacion busca resolver
desigualdades nacionales mas amplias. El gobierno federal usa

una formula nacional para determinar la proporcion de impuestos
estatales que han de asignarse a la educacion en el sistema de
ingresos descentralizado. Esto se complementa con una formula de
financiacion educativa que pretende combatir la desigualdad en las
regiones. Las disparidades de bienestar entre los estados conducen
a una variedad de capacidades para movilizar recursos. El salario
medio en los estados del norte como Par4, Ceaara y Maranhao es
menos de la mitad que en los estados ricos del sur como Rio Grande
do Sul y Sao Paulo. Sin las transferencias del gobierno central a
través del servicio de financiacion de la educacion — el Fundeb —
varios estados pobres serian incapaces de aportar los niveles de
gasto requeridos. Estas transferencias ascienden a cerca de un
quinto del gasto estatal en educacion en Ceara, llegando hasta mas
de un tercio en Para y Maranhao.®

Las normas del gobierno también estipulan niveles minimos de

gasto por alumno para cada nivel educativo, con niveles mas altos

de financiacion para las areas rurales y los grupos desaventajados
como gente indigena y brasilefios negros. Si bien las transferencias
no igualan el gasto — la financiacion por alumno en Sao Paulo es

el doble que en Maranhao — el enfoque explicito para resolver las
desigualdades en la formula de financiacion reduce significativamente
la disparidad financiera.

Esas intervenciones en educacion estan respaldadas por el trabajo del
programa Bolsa Familia en Brasil, que ayuda a escolarizar a los nifios

mas pobres por medio de transferencias en efectivo, condicionadas a
la asistencia al centro escolar, que se dan a las familias mas pobres

y marginadas.®' Las diferencias por razon de riqueza en la asistencia
escolar han disminuido: el promedio de afios de asistencia a la escuela
del 20% de nifios mas pobres se ha doblado — de cuatro a ocho afios
— desde mitad de la década de los 90. También se notan los efectos
en los resultados de los examenes: el Programa Internacional de
Evaluacion de Estudiantes de 2009 (PISA) registré un aumento de 52
puntos en las marcas de matematicas en Brasil desde 2000, lo que
equivale a superar un afio académico completo y uno de los aumentos
mas rapidos registrados.®?

Muchas de esas medidas politicas han visto la luz gracias a los
afos de campafa de la coalicion miembro de la CME de Brasil,

la Campana por el Derecho a la Educacion de Brasil, que recibio

el Premio Darcy Ribeiro en reconocimiento a su labor durante el
proceso de formulacion de Fundeb entre 2004 y 2007. La coalicion
nacional sigue haciendo campafa para que el Gobierno Federal

se implique mas plenamente en la gestion del fondo, y también
aboga por un aumento del mismo, de los $5 billones actuales a $25
billones por afo. Los recursos del ‘fondo’ del petréleo acordado
recientemente deberian contribuir a la expansion del programa
para conseguir que aumente el nimero de alumnos que finalizan la
educacion basica.

Fuentes: Beghin, N.2008, “Apuntes sobre la Desigualdad y la Pobreza en Brasil:
Situacion Actual y Desafios”. Brookings Institute, 2012: “Financiacion para una Kenia

Mas Préspera y Justa: Una revision de los desafios y opciones del gasto publico para
los condados Aridos y Semiéridos escogidos.
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La paradoja de la educacion primaria

contra la educacion post-primaria

Todos los gobiernos deben decidir cuanto gastar en los
distintos niveles educativos. Un modelo equitativo de mayor
dimension implicaria una concentracion del gasto a nivel

de primaria, donde la inscripcion esta mas extendida. En
demasiados paises, sin embargo, ocurre lo contrario. Incluso
cuando los indices de inscripcion por encima del nivel de
primaria son muy bajos, un nivel considerablemente mas alto
de gasto por estudiante presupone que una gran parte del
presupuesto se gasta en educacion secundaria o superior
para una infima parte de la poblacion, a expensas del grupo
sensiblemente mas numeroso que acaba recibiendo una
educacion basica de poca calidad.

Lesoto, por ejemplo, hace un gasto para educacion muy
desigual, con cerca del 40% del presupuesto nacional
destinado a la educacion superior. En un pais que gasta el
12% del PIB en educacion, ello resulta en enormes cantidades
del gasto nacional utilizadas en un sistema de grandes becas
y subvenciones que se otorgan a los alumnos de educacion
superior. Dado que sdélo una pequefia proporcion de personas
ingresan en el sistema universitario, la mayoria procedentes de
familias con ingresos medios y altos mas que de familias con
ingresos bajos, ello resulta injusto a todas luces, y refuerza las
desigualdades existentes.

Por lo tanto, hacer un gasto mas equitativo implica que, al ser
la educacion de niveles superiores mas cara por alumno o
estudiante (en ocasiones precisando docentes o equipamientos
mas especializados), debe hacerse un esfuerzo para limitar
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la disparidad e invertir mas en los niveles inferiores. Puede
tomarse a Perd como ejemplo, donde el gasto medio por
alumno es sélo 1.08 veces mas elevado en el nivel superior
que en el de primaria; en Nigeria, en cambio, es 20 veces
superior, 0 en Malawi, donde el gasto medio por alumno en el
nivel educativo superior es EUA $16.334, comparado con los
escasos $57 en el nivel de primaria.®

Un enfoque equitativo del gasto también deberia contemplar

la inversion en educacion en la primera infancia, con vistas al
aumento en el acceso: los Ultimos estudios han demostrado

de forma convincente que la inversién en educaciéon en los
primeros anos tiene efectos muy importantes para la correccion
de las desigualdades.®

No se trata, claro, de destinar todos los recursos a esos
primeros niveles educativos. Con la expansion de la educacion
primaria, aumenta la presién para poder acceder a la educacion
secundaria de gran calidad, y los gobiernos deberian respaldar
este espiritu facilitando el acceso. Las asignaciones apropiadas,
sin embargo, se determinaran en base a las caracteristicas
actuales: por ejemplo, en un pais donde sdlo el 2% de la
poblacion llega a la educacion superior, es exageradamente
inicuo que perciba un tercio o mas del presupuesto de
educacion. Si todos los alumnos alcanzaran ese nivel, en
cambio, los calculos serian otros. A dia de hoy, la proporcién de
los presupuestos de educacion para educacion primaria va del
65% en Etiopia al 19% en Botswana.® En consonancia con los
objetivos internacionales, la CME pide que cerca de la mitad de
los presupuestos para educacion —y un minimo del 10% del total
del gasto gubernamental — se destinen a la educacion basica.



Invertir en calidad

El otro gran desafio del gasto para educacion es aumentar la
calidad al mismo tiempo que ampliar el acceso. Demasiados
nifos y nifas — la mitad de la poblacion en escuela primaria
en Africa, por ejemplo® — abandona la escuela sin haber
aprendido a leer o escribir, por no hablar de la adquisicion de
competencias analiticas, criticas o creativas mas complejas que
una buena educacion procurarian. La poca calidad también
lleva a la repeticion — por si misma un despilfarro de recursos.
11.4 millones de estudiantes repitieron un primer grado de
primaria en Africa Subsahariana en 2010.%

La falta de docentes profesionales, capacitados — a menudo

la falta absoluta de docentes — es una razén de peso para

la falta de calidad. Con el cambio de siglo aumenté el

numero de niflos escolarizados, los presupuestos resultaron
insuficientes y los gobiernos —a menudo animados por los
donantes — intentaron obtener mas por menos de los maestros:
contratando a personas jovenes con poca formacion y salarios
bajos, escatimando la capacitacidon o simplemente obviandola,
reduciendo salarios y condiciones, o esperando que un docente
hiciera el trabajo de dos en aulas de 50 alumnos o0 mas. Los
resultados han sido desastrosos por lo que respecta a la
calidad de la educacion que reciben los nifos en las escuelas.

Los maestros determinan la calidad de la educaciéon que recibe
un nifio y cuanto aprende en la clase, y no hay otro factor

mas importante. Un meta-estudio de investigacion realizado
entre 1990-2010 reveld que la presencia y los conocimientos
del maestro causaban los mayores efectos en las marcas de
los examenes de los estudiantes.® En pocas palabras, si el

maestro no esta adecuadamente formado o si el tamafio de la
clase le sobrepasa, el nifio tendra dificultades para aprender
con tanta eficacia como lo hace un nifo en una clase pequena
y con un maestro cualificado y competente.

En estos momentos, el Instituto de Estadistica de UNESCO
calcula que faltan 1.6 millones de docentes para hacer
realidad la Educacion Primaria Universal en 2015; incluso entre
los docentes que ejercen, la falta de formacion es enorme.
Asimismo la distribucion es seriamente inicua: cerca del 50%
de docentes de primaria en Ghana han recibido formacién,®
por ejemplo, pero en 1.700 escuelas de primaria en el mismo
pais no hay ningun profesor capacitado.™

Los costos de la docencia son con mucho el factor mas
importante de los presupuestos de educacion, y por ello el
aumento de los presupuestos en general deberia aumentar el
gasto en la docencia. Pero también es importante conseguir
que se gaste el dinero apropiadamente, en apoyo y formacion
adecuados y apropiados, y en salarios que atraigan y retengan
a los profesionales. El gasto en salarios y formacion precisa
que haya fuentes estables y continuas de ingresos: otra razén
para que los gobiernos aumenten los impuestos para asi poder
financiar el gasto en educacion.
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Paso 4.

Garantizar la Transparencia y la Responsabilidad
en la Recaudacion y el Gasto de los Ingresos

El ultimo paso para construir un sistema de
financiacion de la educacion mas justo consiste en
aumentar la transparencia y la responsabilidad por
medio de un sistema fiscal: desde la recaudacion
de los ingresos hasta la fijacion de las prioridades
presupuestaria y el seguimiento del gasto. El
compromiso de conseguir mayores ingresos y de
gastar los recursos ‘justamente’ debe ir de la mano
con la necesidad de procesos presupuestarios mas
abiertos y transparentes (por lo que afectaa la
recaudacion y al gasto) que impliquen activamente
a las organizaciones representativas de los
intereses de los pobres 0 marginados.
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Admitir que las recaudaciones tributarias (también las que
proceden de multinacionales y de industrias extractivas) son
recursos propios de la ciudadania, tendra un papel crucial

en la creacién de una democracia mas sana y un sentido de
responsabilidad compartida para conseguir dinero y usarlo
correctamente para darles apoyo. Ello constituira un incentivo
a la participacion social en el proceso politico, que podra
presionar para que el gasto gubernamental sea mas efectivo,
mas responsable y mejor gestionado. En el sector educativo,
la participacion ciudadana podra conseguir que se haga un
uso apropiado de los fondos para las prioridades, asi como
procurar garantizar que se gaste el dinero como se prometio y
luchar contra la corrupcion.

El gasto eficaz en educacion presupone el escrutinio publico

de y la participacion en todas las fases del proceso, en todos
los niveles de gobierno, del local al nacional. Para que los
ciudadanos de a pie determinen si los recursos disponibles para
educacion se gastan en concordancia con sus necesidades y
prioridades, deben contar con suficiente informacion, accesible
y comprensible para todos, acerca de propuestas, decisiones y
efectos que tendran. Ello debe conseguirse por medio de una
mayor transparencia y apertura en cada una de las fases, entre
ellas la recaudacion de ingresos, la elaboracion del presupuesto
y SU ejecucion.



Recaudacion de ingresos y elaboracion del presupuesto
El presupuesto elaborado por un gobierno indica las prioridades
del gobierno y también el modo en que el gobierno pretende
tomar decisiones acerca del uso de los limitados recursos
disponibles para educacion. Estas decisiones tienen un gran
efecto en las oportunidades educativas de los nifios, de los
jovenes y de los adultos. Es vital conseguir, cuando concurren
distintas demandas, que no se ignoren las necesidades

de la poblacién pobre, en especial porque a menudo no

esta organizada y no tiene voz en los debates politicos. La
participacion de las coaliciones de la sociedad civil en esos
procesos presupuestarios, como representantes de esos
grupos marginados, es crucial para conseguir dar voz a todos
en el proceso de toma de decisiones.

Las decisiones tomadas a puerta cerrada suelen favorecer

a los mas poderosos, 0 a los mas visibles, a expensas de la
poblacion marginada. En ocasiones los gobiernos no alcanzan
a comprender las necesidades reales sobre el terreno en todo
el territorio nacional. El modo mas efectivo para conseguirlo es
hacer procesos presupuestarios participativos, para que los
ciudadanos puedan dar orientaciones en las decisiones para
el gasto en educacion. Los gobiernos deberian, por o menos,
consultar al parlamento y a la sociedad civil — por ejemplo por
medio de estructuras como el Grupo Educativo Local o una
consulta a la sociedad civil — sobre los puntos clave del ciclo
presupuestario.

Muchas organizaciones estan implicadas en el seguimiento
de los presupuestos de sus gobiernos a fin de prevenir

la corrupcion y de garantizar que los fondos se destinen
apropiadamente y se utilicen con eficacia. Las coaliciones
nacionales que forman parte de la Campana Mundial por la
Educacion ya estan jugando un papel muy importante en el
seguimiento del gasto en educacion (ver Cuadro 7). Algunas
organizaciones de la sociedad civil también han empezado a
participar en el seguimiento de la recaudacion de los ingresos
en la elaboracién del presupuesto. Definir las nuevas fuentes
potenciales de financiacion que podra gastarse en areas
especificas para el bien social es un papel critico que debe
jugar la sociedad civil. De modo que mientras se aboga por
la recaudacion de mayores ingresos procedentes de los
impuestos o de las industrias extractivas, es importante que
las organizaciones de la sociedad civil articulen claramente
que deben servir para aumentar el gasto en bien social, como
educacion para los mas pobres (y procurar que se tomen
medidas para que los fondos dejen de llenar los bolsillos de los
funcionarios corruptos).

Sin saber cuantos ingresos se captan ni de dénde provienen,
es mas dificil que la gente haga propuestas sobre cémo deberia
gastarse el dinero. Para ello hace falta que la informacion se
difunda generosamente, no soélo por lo que respecta a ingresos
recaudados sino también a ingresos no percibidos, por ejemplo
a través de incentivos fiscales o exenciones a las grandes
companias mineras o a individuos. Ello puede fomentar la
implicacion de la ciudadania en la elaboracion de un sistema de
recaudacion de ingresos, y la determinacion de quién deberia
pagar por qué en un sistema justo.

Cuando los grupos de la sociedad civil dispongan de
informacion sobre como incrementar los ingresos fiscales mas
equitativamente (con inclusion de multinacionales e industrias
extractivas), y hayan desarrollado sugerencias concretas sobre
como estos ingresos podrian poner fin a la carencia de servicios
clave para los pobres y marginados, se establecera el poder
positivo de los impuestos para el desarrollo y como agente
democratizador de la democracia.

Ejecucion del presupuesto

Cuando se han determinado los presupuestos, los ciudadanos
deben tener conocimiento de las asignaciones presupuestarias
a fin de ser capaces de pedir a sus gobiernos que cumplan
sus compromisos. Esto puede hacerse por medio de iniciativas
del tipo ‘presupuesto de los ciudadanos’ (una versién no
técnica y simplificada del presupuesto en el lenguaje de la
calle). Como minimo, los paises tienen que publicar todos los
documentos clave del presupuesto y un desglose general de
todos los ingresos y gastos del gobierno. A menudo son las
mismas organizaciones de la sociedad civil las que asumen la
responsabilidad de difundir la informacion sobre el presupuesto
y €l gasto (ver mas abajo algunos ejemplos del movimiento

de la CME), pero es necesario que los gobiernos sean
transparentes y abiertos para que aquéllas puedan acceder a la
informacion.
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CUADRO 7. EL TRABAJO PRESUPUESTARIO DE LA CAMPANA MUNDIAL POR LA EDUCACION EN ACCION

Muchos miembros de la Campafia Mundial por la Educacion (CME)
llevan a cabo la defensa y el seguimiento del presupuesto como
ntcleo central de su labor. Desde 2009, la CME y sus asociados
regionales (ANCEFA, ASPBAE, CLADE, Oxfam, ActionAid, Education
International y ACEA) han dirigido el Fondo Educativo de la Sociedad
Civil (CSEF), financiado por la Asociacion Mundial por la Educacion
(GPE) y por el gobierno de Australia. EI CSEF da apoyo a las
coaliciones educativas nacionales de la sociedad civil en los paises
con mas bajos ingresos para que realicen actividades de promocion
y reivindicacion con inclusion de las relativas a presupuestos.
Algunos ejemplos de defensa del presupuesto:

En Sierra Leona, Educacion Para Todos Sierra Leona (EPT-SL)
sensibilizaron al parlamento y al pablico en general sobre las
limitadas asignaciones presupuestarias previstas por el gobierno
para educacion por medio de varias actividades de promocion,
entre ellas la convocatoria de reuniones en colaboracion con

otras CS0s y Comités de Distrito de Supervision del Presupuesto,

la colaboracion directa con representantes parlamentarios, y la
publicacion y el analisis del presupuesto de educacion desde 2005 a
2011. Se centraron especialmente en la pobre financiacion para los
salarios de los docentes. Todo ello contribuy6 a que se aumentara el
presupuesto de educacion y a que se acordaran mejoras salariales
para los maestros.

La Coalicion Nacional por la Educacion (NCE) — Nepal, realiz6 una
campafa publica exigiendo al gobierno que aumentara el gasto para
educacion hasta el 20% del total del presupuesto. Presentaron la
campafa con una manifestacion en las calles, hicieron campana

en los medios y realizaron una sesion masiva de firmas en las
demandas de la campafia. EI gobierno posteriormente aumento el

gasto en educacion del 16% al 17.1% del presupuesto.

En la Republica Dominicana, el Foro Socioeducativo Reptblica
Dominicana gestiona el proyecto Observatorio del Presupuesto

de Educacion. Su “Boletin Observatorio de la Educacion” de
publicacion regular, presentado en 2011 y que incluye analisis de
los presupuestos de educacion, se difunde ampliamente al gobierno,
a la sociedad civil, a los padres, a los maestros, a los medios y a
las organizaciones internacionales. Por medio del Observatorio de
la Educacion, el Foro ha unificado el llamamiento al gobierno para
que cumpla con el compromiso adquirido de gastar el 4% del PIB
en educacion. El Ministerio de Educacion escribid al Foro y declard
que “sin ninguna duda” las actividades de seguimiento como el
Observatorio de la Educacion constituian “contribuciones reales al
contenido del debate en los temas educativos.”

En Burkina Faso, la Coalicion Nacional por la Educacion para Todos
empez0 por concienciar sobre el efecto que las decisiones del gasto
en educacion tenian sobre el género e influyo para que fueran mas
sensibles al género. Por medio de la elaboracion de un informe
presupuestario sensible al género que se presentd a ministros y
parlamentarios, consiguieron que los efectos de las decisiones del
presupuesto para educacion de nifias y mujeres fueran tomados en
cuenta cuando se tomaran decisiones politicas. Por tltimo, en las
sesiones mantenidas consiguieron que el Ministerio de Educacion
se comprometiera a elaborar presupuestos para educacion
participativos y sensibles al género.

Para mas informacion, visiten www.campaignforeducation.org/en/building-the-
movement/civil-society-education-fund.



Transparencia internacional y apoyo a la

capacidad de recaudar impuestos

Este intercambio transparente de informacion a nivel nacional
debe encontrar reflejo a nivel mundial en el sistema tributario
internacional. El sistema actual es opaco y oscuro; permite
que billones de ddlares de recursos publicos salgan de los
paises con ingresos bajos y medios. La evasion de impuestos
cometida por las corporaciones multinacionales se produce

y €s posible por la falta de transparencia en los informes de
cuentas que presentan. Es casi imposible detectar si estan
pagando los impuestos debidos en los lugares correctos, por
lo oscuro de sus cuentas y balances que dejan a los gobiernos
en penumbra, sin saber a ciencia cierta si estan recibiendo el
justo pago tributario de las compafiias que operan dentro de
sus fronteras. La transparencia real y total en todos los paises
serfa un elemento disuasorio de peso para las companias que
actualmente desvian sus beneficios a paraisos fiscales. En fin,
facilitaria a las autoridades fiscales de los paises en desarrollo
la detencidn de irregularidades.

Los intentos gubernamentales por rastrear — y recuperar
—lo que se les adeuda se ven aun dificultados por la falta
de capacidad de muchas autoridades fiscales de revisar
los voluminosos datos para actuar contra la evasion fiscal.
Los acuerdos multilaterales sobre tributos facilitarian
extraordinariamente el asunto, pues no seria necesario que
cada gobierno negociara acuerdos tributarios bilaterales
con cada pais. Asimismo deberia invertirse en sociedades
entre paises, en asistencia técnica y en el intercambio de
experiencia y conocimiento, fomentando la transferencia de
saber y tecnologia para incrementar la recaudacion fiscal en
muchos paises.

Mejores niveles de transparencia internacional servirian también
para poner a disposicion de la sociedad civil la informacion
relevante. Ello daria a la sociedad civil poder para pedir cuentas
a sus gobiernos y para conseguir que las compafiias pagaran
Sus impuestos y que ese dinero se usara para financiar servicios
publicos como la educacion.
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Conclusiones y recomendaciones

Muy a pesar del reconocimiento, hecho hace

ya mas de 60 anos, de que todas las personas
del planeta tienen derecho a la educacion, y

de las promesas, hechas casi 15 afos atras,

de que los gobiernos procurarian la educacion

de calidad necesaria para hacer realidad este
derecho, estamos todavia muy lejos de conseguir
la educacion para todos. Se ha progresado, pero
garantizar una educacion de calidad para todos

y cada uno de los nifos y nifias en este mundo

— también para los 127 millones que no reciben
ningun tipo de educacion — conlleva un aumento
significativo de la inversion. Todavia necesitamos
EUA $38 billones al afio para acabar con el déficit
financiero en educacion a la primera infancia,
primaria, primer ciclo de secundaria y educacion
basica de adultos.
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Las buenas noticias son que esta financiacion es posible.
Incluso en un contexto de incertidumbre econémica, se
pueden hallar fuentes de financiacion estables y seguras para
la educacioén a nivel nacional, y deben hallarse si los estados
quieren cumplir su deber de respetar, proteger y realizar el
derecho a la educacion. Lo que hace falta es un sistema
tributario mas justo, donde las grandes companhias paguen la
parte que justamente les corresponde, y donde los recursos
naturales se conviertan en beneficios duraderos para todos los
ciudadanos financiando sistemas publicos de educacion. Al
mismo tiempo, se puede sacar aun mas partido a los recursos
por medio de un disefio de formulas del gasto que objetiven
las desigualdades y que aumenten la calidad (dando atencion
especial a los docentes profesionales), y consiguiendo la
transparencia y la apertura necesarias para que los ciudadanos
puedan supervisar los ingresos, los presupuestos y el gasto.

La mayor toma de conciencia de la ciudadania y la presion
gjercida en pos de la justicia fiscal, ilustrada crudamente por los
casos mundiales de evasion de impuestos, han transformado
un asunto marginal en tema de titulares. La transparencia y
los impuestos son puntos regulares de las agendas en los
debates internacionales y también en las cumbres del G20 y
G8, y las revisiones tributarias nacionales ya son comunes.
En este contexto, la Campana Mundial por la Educacion hace
un llamamiento para centrarse seriamente en la recaudacion
y gasto equitativos de los ingresos a fin de aportar los fondos
necesarios para hacer realidad el derecho a la educacion.



Los gohiernos nacionales de los
paises en desarrollo deberian:

— Asignar un minimo del 20% de los presupuestos nacionales a
educacion, y garantizar que al menos 50% de éste se destina a
educacion basica, con un porcentaje mucho mas alto cuando sea
necesario (p.ej. donde todavia hay falta de calidad y acceso, y
pocos nifios que progresan mas alla del nivel de primaria).

— Empezar a elaborar sistemas fiscales mas progresivos, que
puedan utilizar los mayores recursos para apoyar la Educacion
Para Todos, y reducir la desigualdad en la sociedad; ésta deberia
ser una prioridad especial en muchos paises con ingresos medios.

— Revisar los acuerdos sobre impuestos y royalties en el sector de
los recursos naturales, garantizando a los gobiernos beneficios
nacionales a través de la recaudacion. Contabilizar por separado
y de forma transparente los ingresos obtenidos, y dedicar un
porcentaje significativo a la educacion, pues es esencial para
diversificar la economia y evitar la maldicion de los recursos.

— Revisar las exenciones tributarias, analizando el impacto en los
ingresos gubernamentales y tener en cuenta la relacion entre
beneficios y pérdidas posibles para la educacion (con inclusion del
futuro impacto econdmico de la educacion) y otros sectores. Los
incentivos fiscales deberian ser limitados, y los ingresos obtenidos
deberian destinarse a educacion y otros servicios sociales
esenciales.

— Financiar y autorizar a las administraciones fiscales para que
verifiquen los impuestos de las compafias y determinen cuando
estos no se pagan equitativamente.

— Desarrollar formulas y métodos de financiacion centrados en los
nifios no escolarizados, y compensar las desventajas por medio de
financiacion ponderada.

— Revisar las propuestas presupuestarias y el gasto con respecto
al impacto diferencial en nifias y mujeres y otros grupos
desaventajados, por medio de auditorias de género y de inclusion.
Asignar partidas presupuestarias especificas para satisfacer las
necesidades de los grupos desaventajados cuando sea necesario.

— Desarrollar planes presupuestados para el personal docente,
pactados con los parlamentos y la sociedad civil, para acabar con
el déficit de docentes formados, y distribuirlos equitativamente e
integrar esos planes en los del gasto para educacion.

— Abrir los procesos de planificacion y presupuestos a las

organizaciones de la sociedad civil, con inclusion de sindicatos
de docentes, por ejemplo por medio de la participacion en grupos
oficiales gobierno/asociados del sector de la educacion (p.ej.
Grupos Educativos Locales).

— Informar regularmente y con transparencia de los presupuestos

y del gasto en educacion, aclarando las asignaciones a nivel
de distrito/provincia y local, para que las comunidades y las
organizaciones de la sociedad civil puedan rastrear el gasto.

La comunidad internacional deberia:
— Pactar nuevas normas internacionales para evitar la evasion de

impuestos, haciendo hincapié en la necesidad de que los paises
en desarrollo reciban los impuestos que les corresponden.

Pactar nuevas normas y acciones coordinadas para mejorar

la transparencia fiscal a nivel mundial, garantizando que las
contabilidades de las compafias multinacionales son publicas y
que la informacion esta disponible sin dilacion para que los paises
en desarrollo puedan verificar y valorar las obligaciones fiscales
en su jurisdiccion.

Dar apoyo a la capacidad y actividad de los medios y de la
sociedad civil para monitorear y participar en las decisiones de
recaudacion de ingresos, de elaboracion de presupuestos y de
ejecucion de los mismos.

Las organizaciones de la sociedad civil deberian:
— Procurar un debate publico sobre los incentivos fiscales ofrecidos

y otras negociaciones hechas con las compaiiias multinacionales.

— Pedir cuentas a las compaiiias por los ingresos que escatiman a

la educacion por medio de la evasion de impuestos o de tratos
especiales con el gobierno.

— Representar a la ciudadania y ser su voz en los debates sobre las

prioridades del gasto en educacion y en los procesos formales de
elaboracion de los presupuestos, prestando atencion especial a la
equidad y la calidad.

— Llevar a cabo revisiones de los presupuestos y del gasto de la

educacion por lo que respecta al impacto sobre la equidad y las
poblaciones marginadas.

— Rastrear el gasto en educacion y responsabilizar a los gobiernos

de las promesas de gasto.
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