Algunas reflexiones
en torno al Presupuesto
de Educacion en los anos 70

Por Maria del Carmen BENSO CALVO

El grado de desarrollo econémico de Espafia al final de los afios sesenta junto a un
clima éptimo de reforma educativa a escala mundial fueron dos agentes indiscutibles del
«boom» que se produjo en nuestro pais en 1970 con la Ley General de Educacién, Ley
que quiso ser pieza clave en el contexto cultural, social, cientifico y econémico de la
Espafa actual.

Con la nueva legislacion nuestro Sistema Educativo se vio totalmente reestructurado.
Es obvio que ahora presenta nuevas perspectivas y alcanza nuevas dimensiones a todas
luces plausibles en su mayor parte, pero también es evidente el alcance econdémico que
ello comporta. La Reforma Educativa (digdmoslo una vez més) tuvo y tiene que hacer
frente en su planteamiento y en su aplicacién, a unas bases econémicas que deben ser
ejecutadas dindmica y flexiblemente, bases que como seiiala Lépez Medel, en el caso
espelllﬁol se apoyan fundamentalmente en las Leyes de Presupuestos y en las de Des-
arrollo.

Es en la primera y primordial base econémica —la base presupuestaria— en la que
hemos centrado nuestro estudio. La literatura actual (bien sea general o especializada)
constantemente nos ofrece cifras —en su mayor parte globales— relativas al gasto pu-
blico en educacién. El Ministerio de Educacion y Ciencia por su parte, de vez en cuando,
también sefiala en sus publicaciones los créditos anuales destinados a educacién lo que
da una idea de cémo anda el Departamento y por ende el Sistema Educativo en cuestién
monetaria (1).

Nuestro intento ha sido extraer de los Presupuestos Generales del Estado los datos
més significativos para educacion que nos permitan tomar contacto con uno de los pro-
blemas més acuciantes de nuestro Sistema Educativo con una dimensién politica indu-
dable ya que, en definitiva, el gasto publico en educacién (lo que se viene llamando in-
versién publica en educacién) no deja de ser un gran capitulo en las alternativas que el
gobierno viene presentando en la politica econémica del pais.

LA ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO DEL M.E.C. A REVISION

A partir de 1966, el Ministerio de Hacienda empezé a publicar un documento, el «Libro
Rojo del Presupuesto», en el que se trata de exponer de forma clara y sencilla, el conte-
nido del Presupuesto anual del Estado.

(1) Nosotros sélo conocemos un estudio presupuestario serio y minucioso realizado en 1970 por el Gabi-
nete de andlisis estadistico y socio-econémico de la Secretaria General Técnica del M. E. C. mecanografiado
y titulado «Anélisis funcional del Presupuesto del Ministerio de Educacién y Ciencia para 1970as.
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En este libro se expresa que los fines del Presupuesto pueden encuadrarse en tres
grandes grupos: politicos, econémicos y sociales.

— Politicamente, el Presupuesto es la expresion de la voluntad del Ejecutivo de so-
meterse al control publico representado por el Organismo Legislativo.

— En el ambito social, tiene por finalidad, la satisfaccion de las necesidades publicas
de la comunidad.

— Examinado bajo el aspecto econémico, el Presupuesto debe cumplir, en primer lu-
gar, una funcién de redistribucién de la renta y riqueza. En segundo lugar, es un medio
de impulsar e! desarrollo econémico por medio de las inversiones contempladas en el
mismo. Por dltimo, el Presupuesto, a través de los programas de ingresos, gastos y Deuda
Pudblica, es el instrumento para la consecucion de la estabilidad econémica.

Ahora bien, ;cuéles son los objetivos que hoy se exigen a la Administracién educa-
tiva? ;Se consiguen a través del actual esquema presupuestario?

Queremos indicar que, como opinan estos estudiosos del tema L. R. Durantez y C. Es-
trada, la estructura que presenta el Presupuesto de Educacién «<ha sido construida desde
una perspectiva de control contable, surgida en el sector de los Presupuestos Generales
del Estado en un momento en el que lo més importante era reducir la accién del Estado
y controlar la regularidad del gasto, que no es aplicable a un presupuesto en continua
expansion (pero en el que dado lo limitado de los recursos es preciso elegir entre dis-
tintas alternativas de gasto) y cuya eficacia (potenciando la aplicacion de nuevas técni-
cas de direccion y control) es preciso mejorar» (2).

Las funciones —u objetivos— administrativas son las siguientes: informacién, progra-
imacion, gestion y control del gasto publico. En todas ellas el presupuesto de Educacién
presenta notables deficiencias.

¢Soluciones? Coincidimos con otros autores en que el proceso de racionalizacion pre-
supuestaria se conseguira s6lo cuando consideremos al presupuesto no exclusivamente
como instrumento de control de la regularidad del gasto, sino como un instrumento de
la programacion, entendiendo por tal aquella técnica coordinadora que permite obtener
el equilibrio entre necesidades (objetivos) y disponibilidades (recursos) en un tiempo
determinado. El valor sustancial que se pretende lograr es la asignacion eficaz de los
recursos entre sus distintos y alternativos usos. Esta finalidad requiere hacer explicitos:

— Los propésitos y objetivos para los que se requieren los fondos publicos.
— El coste de los programas para alcanzar dichos objetivos.
— Datos cuantitativos e indices que midan el rendimiento de cada programa.

Como dirédn Durantez y Estrada «la formulacién mas avanzada en esta direccion es el

sistema de presupuestos por programas que incorpora la idea de comparacion entre
programas alternativos como instrumento para la planificacion».

ANALISIS DEL GASTO PRESUPUESTARIO EN EDUCACION DE 1970 A 1976

A) EVOLUCION DEL GASTO GLOBAL:

El presupuesto del Ministerio de Educacién y Ciencia, siguiendo la evolucién ascen-
dente de la década anterior, se incrementa considerablemente a partir de 1970, acen-
tuandose el volumen del gasto publico en educacién en los tres ultimos afios.

En cifras absolutas, se ha pasado de 42.447.063 miles de pesetas en 1970 —lo que

(2) DURANTEZ, L. R. y ESTRADA, C.: «Innovaciones en la Administracion Educativa: La aplicaciéon de
técnicas de presupuestos de programas». Revista de Educacion, n.c 235-237, Enero-Abril de 1975, M. E. C.
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significaba un 13,7 por 100 respecto del gasto total— a 132.003.488 miles de pesetas en
1976 —que en términos porcentuales significa 16,81 por 100 del total presupuestario—,
superandose ya en 1975 las «cifras indicativas» previstas hasta 1981 (3) por la Ley de
Educacién, correspondientes a unos aumentos progresivos que fueron calculados «con
rigor» gracias a la adaptacion que en Espafa se hizo del modelo macroeconémico de la
Unesco (4).

Es suficientemente significativo este hecho (al que puede unirse la previsiéon presu-
puestaria para educacién en los Pianes de Desarrollo) para hacer las siguientes consi-
deraciones:

— La frecuente subestimacién de los gastos, tanto en lo que se refiere a gastos
corrientes como a gastos de capital, en materia educativa.

— La falta absoluta de rigor en las previsiones respecto a la pérdida de poder adqui-
sitivo de la peseta, patente realidad en el periodo que nos incumbe marcado por un
creciente indice de inflacion.

Si pasamos a considerar el volumen total del gasto publico asignado a la funcién edu-
caciéon (M.E.C. y demas organismos con actividades educativas) veremos que en 1970 se
designa un 14,47 por 100 del total del Presupuesto (44.832 millones de pesetas), mientras
que en 1976 los 100.378 millones de pesetas concedidos para la actividad educativa han
constituido el 17,9 por 100 del total general.

De acuerdo con los restimenes generales de la clasificacién funcional del presupuesto
de gastos del Estado, el Gobierno ha desarrollado en estos Ultimos afios, un programa
econdémico en el que las actividades sociales (educacién, sanidad, pensiones, seguridad
social y servicios de beneficencia, vivienda y bienestar comunitario, etc.), han gozado
de prioridad sobre las actividades de caracter general (servicios generales y defensa)
y de las actividades econdmicas (administraciéon general, agricultura, ganaderia, sevicul-
tura, caza, pesca, mineria, construccion, energia, transportes y comunicaciones, comer-
cio, turismo...).

En 1971, la funcién educacién, con un crédito presupuestario que representaba un
16,18 por 100 del total, se pone a la cabeza del resto de las funciones, superando a las
que hasta entonces gozaban de mayores presupuestos: defensa, transportes y comunica-
ciones y Pensiones, Seguridad Social y Servicios de Beneficencia.

Ahora bien, las cifras globales dadas hasta ahora pueden resultar no tan significativas
en lo que respecta al incremento presupuestario, si hacemos las siguientes precisiones:

1. Aunque los presupuestos del M.E.C. se han triplicado en estos siete afios, no deja
de ser menos cierto que el total de los gastos del Estado ha pasado en el mismo periodo
de 271.795 a 785.000 millones de pesetas, lo que supone también su triplicacion. Vemos,
que en términos relativos el presupuesto en educacién no ha supuesto en absoluto un
desbordamiento de las inversiones plblicas en estos ultimos afos.

2. La elevacion experimentada por el indice general del coste de la vida para el con-
junto nacional —como indicador actual de la coyuntura del pais— segin datos oficiales
del INE ha pasado de 108 en 1970 a 182 en marzo de 1975 con un ascenso més rapido
en los dos dltimos aiios, justamente cuando el incremento del presupuesto para educa-
cién ha recibido mas empuje. Haciendo calculos resulta que el indice se ha duplicado
en un periodo de seis afos.

(3) Ver la distribucién presupuestaria indicativa contenida en las Disposiciones adicionales de la Ley
General de Educacién.

(4) «Discurso del Ministro de E. y C. ante la XVI Reunion de la Conferencia General de la Unesco»,
Paris. Revista de Educacién, n.c 212, Octubre-Noviembre de 1970. La falta de precision de la L. G. E. ha mo-
tivado que en fechas posteriores, al aprobarse los créditos para educacién, se debatiera continuamente si ta-
les cifras correspondian a pesetas constantes de 1970, o por el contrario indicaban (como pretendia Hacien-
da) pesetas corrientes de cada afio, e incluso si hacian referencia a los gastos totales del Ministerio de
Educacion o a los gastos corrientes del Departamento.
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Por tanto, si el poder adquisitivo de la peseta ha disminuido justamente la mitad en
periodo que consideramos, el incremento de la inversion publica en educacién en el
séptimo afio de implantacion de la Reforma Educativa no ha supuesto un ascenso tan
considerable como a primera vista podria creerse a efectos de financiar el costoso pro-
grama educativo que establece la nueva Ley.

3. Por otro lado, si relacionamos el gasto publico en educacién con la renta nacional
en estos afios, observaremos que el porcentaje de la Renta Nacional invertida en educa-
cién desde 1970 a 1973 (Unicos afios para los que disponemos de datos oficiales a través
del 1.N.E) no tendi6 a elevarse demasiado en este periodo, ya que de un 2,35 por 100 en
1970 ha pasado a un 2,54 por 100 en 1973 con la maxima elevacion en 1971 que supuso
un 2,75 por 100 de la Renta Nacional invertida en educacion (5).

B) ESTRUCTURA INTERNA DEL PRESUPUESTO PARA EDUCACION

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores para no desbordar el auténtico
empuje presupuestario en Espaiia a la vista de unas meras cifras globales absolutas, va-
mos ahora a analizar como se ha distribuido ese presupuesto a lo largo de los siete dlti-
mos afos:

1. Tal como se expresa en la disposicion adicional segunda de la Ley General de
Educacion (6), en los presupuestos del M.E.C. de 1970 a 1976, se da prioridad a las ope-
raciones corrientes (Remuneraciones de Personal, Compra de bienes corrientes y de ser-
vicios, Intereses, Transferencias corrientes) sobre los gastos de capital (Inversiones rea-
les, Transferencias de capital, Variacién de activos financieros y Variacion de pasivos
financieros).

En 1970 los gastos corrientes suponen 27.882.463 miles de pesetas, mientras que los
gastos de capital se elevan a 14.564.600 miles de pesetas, pasando a representar en 1976
111.692.088 y 20.311.400 miles de pesetas respectivamente.

Es decir, en el periodo de siete afios el presupuesto para gastos corrientes se ha
multiplicado por cuatro, mientras que el relativo a gastos de capital ni siquiera ha visto
incrementado en la mitad su presupuesto.

Dentro de los créditos destinados a gastos corrientes, el capitulo 1.° —Remuneracio-
nes de Personal— es el que absorbe la mayor parte del presupuesto y el que ha experi-
mentado un incremento absoluto mas considerable en este periodo. Los 22.619.239 miles
de pesetas de 1970, han pasado a suponer en 1976, 83.227.319 miles de pesetas. Hoy esta
cantidad representa un 63 por 100 de todo el presupuesto del M.E.C. y un 74 por 100 de
los gastos corrientes.

En relacién a los gastos de capital hay que destacar los 10.818 millones de pesetas
destinadas a la Junta de Construcciones, Instalaciones y Equipo Escolar distribuidas del
siguiente modo:

— Programa de Educacién Preescolar ... ... ... ... ... ... ... 2.211.000.000 de pesetas.
— Programa de E.GB. ... ... ... ... ... ... ... .o .o .. ... 9.327.000.000 de pesetas.
— Programa de B.UP. y CO.U. ... ... ... ... ... B, 1.280.000.000 de pesetas.

2. Si analizamos los cuadros presupuestarios correspondientes al desglose funcio-
nal de la educacion deducimos que:

(5) Ver cuadro n.c 1 «Presupuestos en Educacion en relacién con otros datos macroeconémicos del pais»
an la Memoria de Licenciatura del autor titulada «Retribuciones del Profesorado estatal a través de los Pre-
supuestos Generales del Estado», Madrid, 1975.

(6) «Los presupuestos de los diez afios siguientes dardn caracter prioritario a los gastos corrientes del
M. E. C.».
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— Como es de esperar, la enseifianza ha venido absorbiendo la casi totalidad del gasto
publico en educacién. A ella estan hoy destinados 134.829 millones de pesetas (un 96
por 100 del total de la funcién), mientras que la Administracién General percibe 4.440
millones (un 3,2 por 100). ;Qué ocurre con la Investigacién? Tendran razén los autores
que achacan como mal endémico del pais el escaso apoyo econémico que se ha venido
dando a la investigacién en Espaiia. El gobierno tiene la ultima palabra.

El 0,25 por 100 del total para educacién a que corresponde el aumento destinado a la
Administracién creemos que es positivo, si tenemos en cuenta la importancia de una
administracién eficaz en el conjunto educacional del Sistema Educativo.

3. Durante la puesta en marcha de la Ley, se ve una clara tendencia a potenciar gra-
dualmente la ensefianza primaria en respuesta a uno de los principales objetivos legales.
En 1970 el presupuesto destinado a este nivel supone un 50,87 por 100 del total de la
funcién educativa, mientras que en 1976 pasa a representar un 59,6 por 100 (incluido lo
correspondiente a E.G.B. y Preescolar). Es de advertir el descenso relativo de este pre-
supuesto del pasado afio que suponia un 62 por 100 de toda la funcién.

Del mismo modo, y siguiendo las pautas que establece la citada Ley, la enseiianza
profesional, que nutrird de especialistas a los cuadros medios de nuestra sociedad, ha
tomado un claro empuje alzandose el crédito presupuestario invertido en ella progresiva-
mente. Pasa a suponer de un 4,99 por 100 en 1970 a un 6,3 por 100 en 1976 respecto al
total de la funcién.

Igualmente la Ensefianza Universitaria ha visto crecer su presupuesto en un 2,67 por
100, aunque tal aumento relativo responda a la inclusién en la Universidad de las Escue-
las Universitarias que introduce la Ley de Educacion. Es decir, a la creciente demanda
de educacién superior no corresponde un aumento paralelo del crédito presupuestario
para nuestra Universidad.

En cambio, l6gicamente han disminuido los fondos publicos asignados a la ensefanza
media (hoy en los presupuestos sustituida esta denominacién por la de B.U.P. y C.0.U.),
ensefianza técnica y ensefianzas especiales. Sobresale el descenso experimentado por
la ensefianza media (pasa de 19,68 por 100 en 1970 a 13,5 por 100 en 1976), muy justifica-
do al integrarse el antiguo bachillerato medio en la E.G.B. seglin marca la Ley.

Por dltimo, queremos también sefalar que por primera vez los Presupuestos de 1976
recogen la cantidad de 544 millones de pesetas destinadas a la «Educacién permanente
de adultos» (0,4 por 100 del total en educacion).

EL «PESO» DE LOS PRESUPUESTOS DE EDUCACION EN ORDEN A CUBRIR
LOS OBJETIVOS DEL ACTUAL SISTEMA EDUCATIVO ESPANOL

Hasta 1976 la Reforma Educativa —y por tanto la «marcha del nuevo Sistema Educa-
tivo— ha pasado por dos fases esenciales: Una primera fase caracterizada por la actua-
cion del equipo de Villar Palasi que sigui6 fielmente el espiritu de la Ley General de
Educacion de acuerdo con las posibilidades del momento, iria desde 1970 hasta 1973.
Otra segunda etapa en la que se introdujeron ciertas variantes cualitativas en la marcha
de la Reforma, comprenderia los ministerios posteriores.

Ahora bien, a pesar de la dicotomia en la actuacion del Ministerio, podemos decir
que también ha habido una clara continuidad en la linea presupuestaria, ya que, en un
aspecto global y sin descender a anélisis finos, la tendencia desde que se implant6 la
Ley ha venido siendo la misma: Incrementar el presupuesto en educacion tanto total como
por subfunciones, siguiendo el cuadro de prioridades que hemos seiialado en otro lugar
de este estudio.

El esfuerzo econdémico desde el setenta hasta ahora ha sido notable, pero no nos
dejemos llevar de un excesivo optimismo. Si bien la tendencia ha sido —y es— alcista,
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todavia no son realidades —como muy bien sabemos todos— muchos objetivos educa-
cionales, en buena parte debido, a la insuficiencia econémica actual: La E.G.B. dista
bastante de ser «general», y no tanto en extensién como en calidad, es decir, para toda
la poblacién en edad escolar. La preescolar sigue siendo insuficiente y precaria. La uni-
versitaria tiene que enfrentarse al «<boom» de estos ultimos afios. La politica retributiva
no ha satisfecho hoy las necesidades y aspiraciones justas de un gran nimero de ense-
fantes. La Administracién educativa no estd a la altura de las administraciones de otros
paises industrializados. Desgraciadamente podriamos afadir un sinfin de etcéteras.

Ademés, y en un futuro préximo —tal como avecina John Vaicey— habra que afron-
tarse a otro grave problema: El ritmo ascendente de los Presupuestos del M.E.C. no es
posible que continte indefinidamente. Otros servicios del Estado, sociales y econdémicos,
exigirdn partidas no menos importantes que las de educacién.

Por tanto, si no se emprende otro camino que aporte soluciones efectivas al problema
econémico que ha planteado y plantea la Reforma de nuestro Sistema Educativo —y ello
es competencia no de un Ministro sino de todo el Gobierno—, la tnica alternativa que
le queda al Ministerio de Educacién es afinar lo mas posible en las opciones presupues-
tarias més sensatas para afos sucesivos, aunque, digamoslo una vez més, «todo» no se
puede arreglar ni con disposiciones legales ni con opciones presupuestarias.

CONCLUSION

Si la Reforma Educativa se lanza al planteamiento completamente nuevo de la ense-
flanza, si se extiende a la totalidad del Sistema Educativo, si comprende unas exigencias
cuantitativas y cualitativas sin precedentes, es facil concluir que necesita una atencién
financiera especial con la actuacién conjunta del Gobierno que lleve a un «sacrificio pre-
supuestario» para educacién superior al actual.

El acudir a las mejores opciones econdmicas en orden a financiar nuestro Sistema
Educativo, no es competencia tnica de un Ministerio. Debe ser fruto de una politica a
nivel superior en la que no un Organismo aislado, sino la totalidad de los Organos de la
Administracion colaboren para hacer realidad unos principios educativos més acordes
con las necesidades del momento.

Los incrementos presupuestarios podrédn atender —parcialmente— los programas mas
urgentes de la politica educativa, pero algo es cierto: descargar en las Leyes de Presu-
puestos todo el peso de una reforma educativa del alcance de la nuestra, es ir ahogando
poco a poco la pretendida eficacia y Reforma del Sistema en aras de conseguir media-
nias y algin «retoque» con el tiempo.

Los problemas econémicos lejos de salvarse se acentian dia tras dia. ;Alcanzard a
la Educacién el programa de Reforma Econdmica que se ha trazado el Gobierno?



