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5CAPÍTULO 5

COSTOS DEL CUMPLIMIENTO DE LAS METAS EDUCATIVAS 
Y SU FINANCIAMIENTO PRESUPUESTARIO

El esfuerzo simultáneo requerido para avanzar paulatinamente hacia la concreción
del conjunto de las metas involucra una cuantía de recursos importante, tanto más
cuando la situación educativa de algunos países muestra apreciables brechas e in-
suficiencias que impiden el ejercicio efectivo del derecho a la educación. Por ello, es
importante evaluar las proyecciones de los costos de cumplir progresivamente las
metas al año 2021 y la estructura de los mismos, así como las capacidades y com-
promisos necesarios para su financiamiento.

Los ministerios o secretarías de Educación de los países de la región han hecho, o
están haciendo, estudios específicos relativos a qué metas educativas y cuáles niveles
de logro en cada una de ellas pueden comprometer, en función de los recursos in-
volucrados en estos avances, las capacidades de financiamiento público propio y
diversas alternativas de financiamiento extrapresupuestario. El ejercicio no es fácil,
ya que requiere tener en consideración la existencia o diseño de los diversos pro-
gramas educativos y sus actuales estructuras de costos, las capacidades técnicas y
financieras de expansión de los mismos y el establecimiento de mecanismos de eva-
luación, entre otros elementos relevantes a la hora de comprometer un proyecto
educativo de mediano y largo plazo. 

Para establecer los niveles de costos agregados a nivel regional, se optó por llevar
los costos expresados en moneda local a dólares estadounidenses de 2005, moneda
y año con los que se están expresando actualmente las mediciones internacionales y
las comparaciones de crecimiento, los recursos fiscales y los flujos monetarios. Las
transformaciones monetarias se realizaron utilizando el deflactor implícito del pro-
ducto interno bruto (PIB) de cada país, lo que permitió llevar los valores a precios
locales de 2005 y luego aplicar el tipo de cambio promedio a dólares de 2005. La
situación educativa y presupuestaria de base, los niveles metas, las proyecciones de
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crecimiento y de costos, es la provista por los países que han realizado sus propios
estudios. En los restantes casos se utilizaron las proyecciones de crecimiento esti-
madas por la CEPAL y la información educativa suministrada al Instituto de Esta-
dísticas de la UNESCO, los datos brindados por los ministerios de Educación y
recopilados por la OEI para el estudio preliminar de costos de 2009, y las proyec-
ciones de metas y costos contenidas en el mismo, con las transformaciones mone-
tarias ya indicadas.

EL COSTO DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021

En términos generales, para efectuar el estudio de costos se tomaron como líneas
de comparación inicial los costos involucrados para alcanzar los niveles de cobertura
y acceso actuales. En aquellas metas en que fue posible la comparación respecto de
un presupuesto disponible o indicadores de logro previo, como las tasas de matrí-
cula en educación preprimaria, primaria, secundaria, o investigación y desarrollo
(I+D), los costos se presentan como diferenciales respecto de los recursos proyec-
tados al año 2010 y su evolución, manteniendo los actuales niveles de matrícula y
retención escolar o de recursos para investigación científica3.

Varias de las metas cuantificadas no pudieron ser contrastadas con un presupuesto
previamente disponible, bien porque no forman parte de los programas regulares de
los ministerios o secretarías de Educación, o bien por falta de información. En esos
casos los costos representan el valor agregado para cada año que se han instrumen-
tado progresivamente algunos programas, como alfabetización, educación básica de
personas recién alfabetizadas, formación continua de profesores y desarrollo de cen-
tros de recursos para el aprendizaje, entre otros.

En la presentación de los costos de la propuesta Metas Educativas 2021 se hace
una distinción entre aquellos programas típicamente asociados al presupuesto pú-
blico en educación y los que no son materia de administración exclusiva de los
ministerios o secretarías del ramo. Entre los segundos se encuentran las transfe-
rencias a estudiantes vulnerables, asociados en la región a los programas de lucha
contra la pobreza, muchas veces administrados por secretarías de planificación,
desarrollo social o similares. En el mismo sentido se distingue la I+D, ya que en
ocasiones está bajo dependencia de ministerios o secretarías de Gobierno (o
Presidencia) o servicios de Gobierno con algún grado de autonomía respecto de
los ministerios sectoriales.
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3 Los equipos nacionales de Argentina, Brasil y México calcularon los costos como diferencia entre los costos de
2010 y la progresión de logros en los próximos años. En los restantes países hay una variación de costos de base
ligada al proceso de transición demográfica. En los países en que aumenta la población en edad escolar en los pró-
ximos años, estos costos aumentan; por el contrario, en aquellos en que la población en edad escolar disminuye,
también lo hacen también dichos costos de comparación.
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5

COSTOS DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021 ASOCIADAS 
A LOS PRESUPUESTOS PÚBLICOS EN EDUCACIÓN 

Los costos de avanzar y cumplir con los compromisos educacionales (programas re-
gulares, de alfabetización y educación básica para adultos, calidad e infraestructura
educativa) asociados al proyecto Metas Educativas 2021, aumentan gradualmente.
De esta forma, para el conjunto de Iberoamérica, el costo de iniciar con el compro-
miso en 2011 no supera los 8 mil millones de dólares, lo que representa solo el
0,18% del PIB regional que se proyecta para dicho año. En este año, el incremento
de la inversión educativa es el más significativo, ya que los aumentos posteriores
equivalen en promedio a poco más del 0,12% del PIB.

Si se excluyen Brasil y México, que suman más del 40% de la economía regional,
los costos de avanzar hacia las metas en los países restantes se inician en alrededor
de 4.500 millones de dólares (0,17% del PIB). En 2015, el costo alcanzaría a poco
más de 12.800 millones de dólares, y en 2021 alcanzaría los 43.600 millones de
dólares (35 mil millones de euros). En promedio, el esfuerzo adicional requerido en
cada año alcanzaría el 0,12% del PIB.

En el cuadro 5.1 se excluye a la Península Ibérica (España y Portugal), tanto por la
envergadura de la economía española como por el hecho de que estos dos países han
generalizado el acceso a todos sus niveles educativos, lo que implica menores ne-
cesidades de avance y, por consiguiente, menores costos relativos. De esta manera,
si se consideran solo las economías latinoamericanas, excluyendo las principales
(Brasil y México), los costos disminuyen a poco más de 4.100 millones de dólares
al iniciar el proyecto, a 11.700 millones en 2015 y a 30 mil millones en 2021
(24.200 millones de euros). En este último año, los recursos involucrados en los
programas educativos del proyecto suman el 1,78% del PIB, aunque expresados
como incremento respecto del año anterior solo involucran el 0,21% del mismo
(3.600 millones de dólares).

En definitiva, la cuantía de recursos requeridos para lograr el cumplimiento de las
metas asociadas al presupuesto educativo es significativa, pero no imposible de fi-
nanciar, al juzgarlos como proporción del producto interno bruto. Sin duda, es una
brecha de recursos que no todos los países podrán cerrar, pero el esfuerzo por au-
mentar el presupuesto educativo y mejorar la recaudación fiscal, así como su com-
plemento con otras fuentes de financiamiento interno y externo, indican que el
compromiso con las Metas Educativas 2021 puede rendir los frutos esperados en
el plazo que se plantea.

ESTRUCTURA DEL COSTO DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021

El peso que tiene el logro de cada meta depende en gran medida de la situación
educativa actual de los países, de la estructura de costos unitarios actuales en cada
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CUADRO 5.1

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTOS TOTALES ANUALES DE LAS METAS QUE DEPENDEN DEL PRESUPUESTO
PÚBLICO EN EDUCACIÓN*. 2011-2021
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA SIN BRASIL NI MÉXICO IBEROAMÉRICA SIN BRASIL, ESPAÑA, MÉXICO NI PORTUGAL

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

AÑOS
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO %
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO 
% DEL PIB DEL PIB % DEL PIB

2011 7.918 0,18 – 4.498 0,17 – 4.174 0,35 –

2012 12.004 0,26 0,09 6.079 0,23 0,06 5.597 0,45 0,11

2013 16.507 0,35 0,10 7.972 0,29 0,07 7.318 0,57 0,13

2014 21.596 0,44 0,10 10.318 0,36 0,08 9.466 0,71 0,16

2015 26.976 0,53 0,11 12.835 0,43 0,09 11.750 0,85 0,17

2016 33.859 0,65 0,13 16.781 0,55 0,13 14.132 0,99 0,17

2017 39.668 0,73 0,11 21.292 0,68 0,14 16.913 1,15 0,19

2018 46.941 0,84 0,13 26.199 0,81 0,15 19.883 1,30 0,19

2019 54.737 0,95 0,14 31.520 0,94 0,16 23.038 1,46 0,20

2020 63.121 1,06 0,14 37.353 1,08 0,17 26.447 1,62 0,21

2021 72.070 1,17 0,15 43.629 1,23 0,18 30.035 1,78 0,21

EN MILLONES DE EUROS DE 2005

2021 57.952 1,17 0,15 35.082 1,23 0,18 24.151 1,78 0,21

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye programas de apoyo a grupos vulnerables e I+D.

nivel educativo, de los niveles de pobreza y de sus procesos de transición demo-
gráfica, como se mencionó anteriormente.

Por dicho motivo, la estructura temporal de costos de las metas varía de país a
país, aunque existen tendencias generales, o al menos comunes, en una mayoría
de países de la región. Para facilitar y organizar el análisis de costos de las diver-
sas metas, en la presente sección se optó por agruparlas en programas educativos
regulares (educación inicial, preprimaria, primaria, baja secundaria y secundaria
superior); programas de alfabetización (alfabetización y educación básica para re-
cién alfabetizados), y programas de equipamiento y fortalecimiento de la calidad
(bibliotecas, laboratorios informáticos o centros de recursos para el aprendizaje,
formación de nuevos profesores, formación continua de profesores). A continua-
ción se describen los costos de estos grandes programas y la estructura al interior
de los mismos.
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Los programas educativos regulares (educación inicial, preprimaria, 
primaria, baja y alta secundaria) 

Las metas que tienen mayor relevancia en la región son, sin duda, las relacionadas con
este tipo de programas, parte de los cuales son obligatorios (normalmente la educa-
ción primaria y la baja secundaria). Al inicio del proyecto, estos concentrarían algo
menos de 80% de los recursos adicionales requeridos en el marco del ámbito de ac-
ción de los ministerios o secretarías de Educación, para pasar gradualmente a involu-
crar el 91% de los mismos en 2015 y descender a 85% en 2021. Esto se debe a
la mayor priorización inicial que los países le están dando al avance en este tipo de
metas; la naturaleza de estos avances permite reducir progresivamente recursos aso-
ciados a la repetición, lo que facilita la reorientación de los esfuerzos hacia metas de
menor urgencia (véase gráficos 5.1A y 5.1B).

En promedio, los recursos involucrados en cumplir metas asociadas a los programas
regulares son alrededor del 88% para todo el periodo, y en 2021 alcanzarían los
61.500 millones de dólares. El monto de recursos es bastante menor cuando se ex-
cluyen Brasil y México (34.200 millones de dólares en 2021), con un peso promedio
algo menor al 79% respecto del costo total de las metas que dependen de presu-
puestos educativos.

Los programas de alfabetización y estudios posteriores

Los programas de alfabetización (y realfabetización) son en general de bajo costo,
por lo que los recursos demandados por este esfuerzo adicional no son comparati-
vamente significativos. De esta manera, si bien en 2011 y años cercanos la región
tendría que destinar alrededor de 480 millones de dólares anuales, este costo dis-
minuye fuertemente gracias a que un número importante de países lograría vir-
tualmente la erradicación del analfabetismo durante el período del proyecto (véase
el gráfico 5.2A).

Esto naturalmente se puede lograr en la medida que va acompañado de medidas
decididas de universalización de la educación primaria (para que no aparezcan nue-
vas cohortes de población analfabeta). Con dicho conjunto de medidas, la región
podría lograr reducir en 5 puntos porcentuales el analfabetismo de la población de
15 años y más, pasando del 7,7% en 2010 al 2,8% en 2021.

Frente a la necesidad de dar a los recién alfabetizados oportunidad de adquirir las
destrezas básicas que otorga la educación primaria, y así evitar que vuelvan a ser
analfabetos por desuso, el requerimiento de formación básica posterior para los mis-
mos implica un costo adicional que se incrementa fuertemente. Esto se debe, en
parte, a que los costos de la educación primaria son mayores y a que dicha forma-
ción necesita un periodo más largo que el de un programa de alfabetización.
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Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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GRÁFICO 5.1

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
ESTRUCTURA DE COSTOS DE LAS METAS ASOCIADAS A PROGRAMAS 
EDUCATIVOS REGULARES E INCREMENTO DE RECURSOS QUE SE REQUIERE 
CADA AÑO PARA SEGUIR EN EL AVANCE HACIA LAS METAS. 2011-2021 

A. ESTRUCTURA PORCENTUAL DEL COSTO DE LAS METAS
(EN PORCENTAJES)

B. INCREMENTO DE RECURSOS REQUERIDOS PARA AVANZAR EN LAS METAS
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)
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GRÁFICO 5.2

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTO DE AVANZAR EN LA META DE ALFABETIZACIÓN Y EN LA META 
DE EDUCACIÓN BÁSICA DE LOS RECIÉN ALFABETIZADOS, INCREMENTO 
ANUAL DE COSTOS Y TRAYECTORIA DE LAS DOS METAS. 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB) 

A. COSTOS DE LOS PROGRAMAS DE ALFABETIZACIÓN 
Y DE LOS PROGRAMAS DE EDUCACIÓN BÁSICA POSTERIOR

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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Así, mientras al inicio del proyecto la inversión adicional requerida para formación bá-
sica de adultos recién alfabetizados es muy reducida (34 millones de dólares adicio-
nales en 2011), se incrementa a algo más de 330 millones en 2015, y llega a alcanzar
7.700 millones en 2021 (véase el gráfico 5.2A). Esto se debe a una fuerte inflexión en
el ritmo de crecimiento de dicho programa a partir de 2016, para culminar en una co-
bertura de casi un quinto del total de adultos recién alfabetizados. Con todo, la sig-
nificación respecto del PIB de ambos programas es muy pequeña, llegando en su
punto más alto (año 2021) a representar tan solo el 0,13% del mismo a nivel regio-
nal (gráfico 5.2B). Si se excluye del agregado regional a Brasil, México y la Península
Ibérica, el costo en 2021 se reduce considerablemente (1.500 millones de dólares).

Calidad educativa

Los diversos estudios de costos consignados aquí, así como el estudio regional de
carácter preliminar, en general no incluyeron el costeo de los recursos que significa
ampliar el número de escuelas primarias a tiempo completo, lo que supone el aumento
de las horas de aula de los profesores, eventualmente el aumento de la contrata-
ción de los mismos (en número de horas semanales o cantidad de profesores), o la
construcción de nuevas escuelas en aquellos países o zonas donde se utiliza el doble

GRÁFICO 5.3

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTO TOTAL DE LOS PROGRAMAS QUE INCIDEN EN LA CALIDAD EDUCATIVA
E INCREMENTO ANUAL DE RECURSOS
(EN MILLONES DE DÓLARES)

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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turno (jornada de mañana y de tarde). Esto podría incrementar de manera importante
el costo de los programas asociados a la mejora de la calidad educativa que se
presenta a continuación.

En cuanto a la capacitación de nuevos profesores, la formación continua de la ac-
tual planta docente y el equipamiento necesario para reforzar la calidad educativa
(bibliotecas, laboratorios informáticos, centros de recursos para el aprendizaje), la
mayor inversión se concentraría en los primeros años del proyecto. De esta manera,
mientras en 2011 involucrarían alrededor del 13,8% de los recursos totales nece-
sarios para avanzar en las metas ligadas estrictamente a la política educativa, en
2021 su participación se vería progresivamente reducida, hasta llegar a solo el 3,7%.

Pese a lo anterior, para tal período dicho gasto se habrá casi triplicado en términos
absolutos: de unos 1.100 millones de dólares en 2011 a alrededor de 2.700 millo-
nes de dólares en 2021. Si se excluyen a Brasil y México, para 2021 este gasto se
reduciría a algo menos de 1.600 millones de dólares. En este marco de análisis com-
parado de costos, los de mejora de la calidad educativa en la Península Ibérica son
relativamente menores, por lo que si se excluyen los cuatro países (Brasil, España,
México y Portugal), esta línea de programa del proyecto Metas Educativas 2021
disminuiría a 1.320 millones de dólares al finalizar su ejecución (véase el gráfico 5.3).

COSTOS DE LAS METAS DE APOYO A LOS GRUPOS VULNERABLES 
Y DE INVESTIGACIÓN Y DESARROLLO

Algunas de las metas propuestas en el proyecto Metas Educativas 2021 traspasan
el ámbito de acción de los ministerios o secretarías de Educación. Sin duda, son metas
que apuntan a fortalecer los procesos educativos y la inclusión de toda la ciudadanía
en los mismos, así como a aprovechar el potencial que la educación provee en el
desarrollo económico y social de la región.

Sin embargo, algunas de las esferas de acción recaen en otros organismos públicos
o necesitan al menos una fuerte articulación con los mismos, lo que significa tam-
bién que la asignación de los recursos no se destine directamente a la política edu-
cativa, con mecanismos de administración y reasignación de los mismos que escapan
de la gestión sectorial. Tal es el caso de los diversos programas de apoyo a grupos
vulnerables, habitualmente parte de las políticas de lucha contra la pobreza y de in-
clusión social, y de la investigación y desarrollo, en ocasiones a cargo de organismos
no dependientes de los ministerios o secretarías de Educación4.

SÍ
N

TE
SI

S

4 Cabe señalar que algunos países han incluido dentro de sus estudios nacionales de costos de las Metas Educati-
vas 2021 programas de apoyo a estudiantes con necesidades educativas especiales y programas generales de
becas bajo la línea de programas de apoyo a grupos vulnerables. Pese a que dichos programas pueden depender
completamente de los ministerios o secretarías de Educación, dada su baja significación respecto de las transfe-
rencias asociadas a programas de lucha contra la pobreza, y por razones de comparabilidad, han quedado agru-
pados bajo esferas de acción interinstitucionales.
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CUADRO 5.2

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
COSTOS ANUALES DE LAS METAS EN PROGRAMAS DE APOYO A GRUPOS
VULNERABLES E INVESTIGACIÓN Y DESARROLLO. 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005, EN MILLONES DE EUROS DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA SIN BRASIL NI MÉXICO IBEROAMÉRICA SIN BRASIL, ESPAÑA, MÉXICO NI PORTUGAL

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

EN MILLONES PORCENTAJES
INCREMENTO

AÑOS
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO %
DE DÓLARES DEL PIB

ANUAL COMO 
% DEL PIB DEL PIB % DEL PIB

2011 3.151 0,07 28,5 2.372 0,09 34,5 1.433 0,12 25,6

2012 4.598 0,10 27,7 3.011 0,11 33,1 1.740 0,14 23,7

2013 6.140 0,13 27,1 3.720 0,13 31,8 2.098 0,16 22,3

2014 7.752 0,16 26,4 4.468 0,16 30,2 2.480 0,19 20,8

2015 9.661 0,19 26,4 5.483 0,19 29,9 3.109 0,23 20,9

2016 13.227 0,25 28,1 6.264 0,21 27,2 3.545 0,25 20,1

2017 16.865 0,31 29,8 7.084 0,23 25,0 4.004 0,27 19,1

2018 20.609 0,37 30,5 7.975 0,25 23,3 4.516 0,30 18,5

2019 24.489 0,42 30,9 8.964 0,27 22,1 5.108 0,32 18,1

2020 28.516 0,48 31,1 10.062 0,29 21,2 5.791 0,36 18,0

2021 32.717 0,53 31,2 11.292 0,32 20,6 6.586 0,39 18,0

EN MILLONES DE EUROS DE 2005

2021 26.308 0,53 31,2 9.080 0,32 20,6 5.295 0,39 18,0

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

En conjunto, ambas líneas de acción demandan casi el 30% del conjunto total de
recursos adicionales que requiere el cumplimiento progresivo de todas las metas.
En términos absolutos, en 2021, el año en que se necesita la mayor cantidad de re-
cursos, el financiamiento necesario es de poco menos de 33 mil millones de dólares
(26.300 millones de euros, 0,53% del PIB regional), aunque el aumento respecto
de 2020 es solo de 4.200 millones de dólares. En promedio, el incremento anual de
recursos a nivel regional para lograr progresivamente las metas de ambas líneas
de acción es de algo menos de 3 mil millones de dólares.

Naturalmente, Brasil y México son los países que mayor volumen de recursos requie-
ren, tanto por sus niveles medios de pobreza como especialmente por el volumen de
sus economías5. De esta manera, el volumen de recursos adicionales que requiere la
región sin contar estos países desciende, en 2021, a 11.300 millones de dólares, equi-
valentes al 0,32% del PIB agregado de los países (unos 9 mil millones de euros). Ade-
más, la importancia de ambos programas en el conjunto total de metas se reduce

5 Este factor es relevante pues la meta en I+D se expresa como porcentaje del PIB.
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GRÁFICO 5.4

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
VOLUMEN DE RECURSOS REQUERIDOS EN DISTINTOS AGREGADOS REGIONALES.
2011-2021
(EN MILES DE MILLONES DE DÓLARES)

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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progresivamente, tendencia similar a la que se observa en el agregado subregional que
excluye adicionalmente a la Península Ibérica (véase el cuadro 5.2).

Costos de los programas de apoyo a grupos vulnerables

De acuerdo a las estimaciones nacionales y regionales ya realizadas, los programas de
apoyo a grupos vulnerables concentran recursos en forma importante al inicio de los
compromisos de avance hacia las metas (21% en 2011), para perder levemente su sig-
nificación ante otras metas, llegando al 18% del total de recursos financieros adicio-
nales para alcanzar los objetivos en 2021 (véase el cuadro 5.4 al final del capítulo).
Para este último año, la cuantía de recursos involucrados es de alrededor de 19 mil mi-
llones de dólares, lo que equivaldría al 0,3% del PIB regional de ese año. Natural-
mente, dados los niveles de pobreza de Brasil y México, su tamaño poblacional, así
como la significativa presencia de personas afrodescendientes e indígenas, si se ex-
cluyen los costos de inclusión de grupos vulnerables de ambos países, el volumen de
recursos necesarios para este tipo de programas de apoyo educativo disminuye con-
siderablemente, a poco más de 3 mil millones de dólares en 2021 y solo poco más de
2 mil millones si se excluyen adicionalmente España y Portugal (véase el gráfico 5.4).
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Investigación y desarrollo

Como región, Iberoamérica comprometería un crecimiento de la prioridad macro-
económica de la investigación y desarrollo del 0,21% del PIB en forma gradual entre
2011 y 2021. Esto implicará, en el año 2021, la posibilidad de destinar casi 13 mil
millones de dólares adicionales a ciencia y tecnología, totalizando 54.600 millones
de dólares, como muestra el gráfico 5.5 (casi 44 mil millones de euros). Ello supondrá
un aumento significativo de recursos que necesariamente debe ir acompañado tanto
por la formación de mayor cantidad de científicos dedicados a la investigación pura
y aplicada, pero también mayores capacidades de retención al interior de la región de
los investigadores más especializados. En la práctica, esto significa destinar mayor can-
tidad de recursos también a remuneraciones e incentivos a los científicos para desa-
rrollar programas de investigación e intercambio de largo plazo. En este sentido, el
aumento de recursos necesariamente debe acompañarse de proyectos claros y bien
diseñados para la expansión científica y tecnológica de cada país y al interior del
espacio iberoamericano. De otro modo es posible tener más investigadores, pero no
puede esperarse una relación lineal entre recursos e investigación y generación de
conocimiento de punta.
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GRÁFICO 5.5

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
INVERSIÓN EN I+D SIN AVANZAR HACIA LA META Y COSTO DE AVANZAR
HACIA LA META. 2011-2021
(EN MILLONES DE DÓLARES)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).
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ESCENARIOS DE FINANCIAMIENTO PRESUPUESTARIO 
DE LAS METAS EDUCATIVAS 2021

En el contexto del proyecto «Metas Educativas 2021: la educación que queremos
para la generación de los Bicentenarios», es necesario analizar la capacidad de los
países para financiar dichas metas con recursos públicos, tanto en un escenario de
mantención de la prioridad macroeconómica del gasto público como en el de apro-
bación y compromiso con el aumento del esfuerzo económico de cada país.

Adicionalmente, en el capítulo 6 se revisan otras alternativas de financiamiento que
permitan bien ahorrar recursos y redestinarlos, por ejemplo, al mejoramiento de la
calidad educativa, o bien cubrir el déficit en que puedan incurrir los países con menor
holgura de recursos públicos propios. Entre estas alternativas se apunta la contri-
bución del sector empresarial, la cooperación internacional bilateral y multilateral,
los aportes de fundaciones filantrópicas, grupos religiosos y organizaciones no gu-
bernamentales. De forma especial se destaca también la creación del Fondo Solidario
para la Cohesión Educativa.

EL ESCENARIO ACTUAL: MANTENCIÓN DE LA PRIORIDAD 
MACROECONÓMICA DEL GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN

El escenario normal frente al cual evaluar la capacidad de los países para avanzar en el
cumplimiento de las metas es que estos mantengan la proporción de recursos asig-
nados al ámbito educativo dentro del presupuesto total (mantención de la prioridad
fiscal del gasto educativo), y que este no disminuya con respecto al PIB; o bien que
aumente su participación respecto del PIB (mantención o aumento de su prioridad
macroeconómica).

Actualmente, el gasto público en educación, expresado como porcentaje del PIB, es
bastante variado en la región: desde el 2,1% hasta el 13,6%. Como promedio agre-
gado alcanza el 5,1% del PIB regional, aunque como promedio simple solo el 4,5%
(véase el gráfico 5.6A). En la mayoría de los países el gasto público en educación
es más bien bajo y menor a ambos promedios, lo que indica que podría haber bas-
tante margen para su expansión.

Si durante la próxima década se registra un crecimiento económico moderado
pero relativamente estable (véase el gráfico 5.6B), y se mantiene la prioridad ma-
croeconómica del gasto público en educación (es decir, mantiene un comportamiento
inercial respecto de la evolución del PIB), los recursos disponibles a nivel regional
aumentarán significativamente, alrededor del 38% en términos absolutos.

No obstante, dicho escenario de aumento inercial de recursos disponibles es insufi-
ciente para alcanzar las metas en la mayoría de los países, ya que su logro supone un
aumento relativamente constante de los costos anuales. Esto pese a que varios países
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GRÁFICO 5.6

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN DE 2006 A 2008 Y PROYECCIÓN ANUAL 
DE CRECIMIENTO ENTRE 2011 Y 2021
(EN PORCENTAJES DEL PIB)

A. GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN 2006-2008

B. CRECIMIENTO PROYECTADO DEL PIB

Fuente: CEPAL, proyecciones sobre la base de cifras oficiales y del Instituto de Estadística de la UNESCO (UIS).
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5

serían capaces de financiar tanto las metas estrictamente educativas como incluso el
conjunto total de metas (incluyendo programas de apoyo a grupos vulnerables e in-
vestigación y desarrollo). Con todo, en Iberoamérica el déficit no supera el 0,21% del
PIB si se consideran las metas estrictamente educativas (véase el cuadro 5.3).

Naturalmente, el nivel de déficit es mayor si se considera el conjunto total de metas
(casi 30 mil millones de dólares en 2021, en torno al 0,5% del PIB regional). Sin
embargo, es necesario tener en consideración que la comparación no ha tenido en
cuenta los recursos actualmente utilizados en programas de apoyo a grupos vulne-
rables, por lo que la proyección de recursos disponibles no los incluye, lo que puede
sobreestimar el déficit de recursos.

Por ello, es necesario una mayor movilización de recursos presupuestarios y extra-
presupuestarios paralograr los objetivos propuestos en el proyecto Metas Educati-
vas 2021.

EL COMPROMISO EDUCATIVO MÍNIMO: AUMENTO DEL PRESUPUESTO
EDUCATIVO EN 0,1% DEL PIB ANUAL DESDE EL AÑO 2012

El esfuerzo económico requerido para el logro de las metas se haría a partir de planes
de financiamiento elaborados en el año 2011, y que toma la forma concreta de au-
mento sistemático del presupuesto educativo en 0,1% del PIB desde el año 2012
hasta un máximo presupuestario del 6,5% del PIB. Para aquellos países que no lleguen
a ese límite, la propuesta significaría que en un periodo de 9 años el presupuesto
educativo aumente en un 0,9% del PIB. Esta meta común no pretende desconocer la
posibilidad de que algunos países, cuyo gasto público en educación como porcentaje
del PIB es relativamente bajo, puedan expandir el mismo a ritmos mayores.

Este esfuerzo presupuestario supone también que en los próximos diez años el PIB
de cada país experimente un crecimiento al menos moderado. Evidentemente, si se
hace el esfuerzo presupuestario, el logro de las metas educativas (excluyendo el
apoyo financiero a grupos vulnerables y la I+D) será posible en la mayoría de los paí-
ses solo contando con recursos públicos nacionales.

Con dicho esfuerzo, solo mantendrían un déficit permanente de recursos algunos
países. Los restantes tendrían algún déficit solo inicialmente o tendrían la suficiente
holgura de recursos para invertir en calidad educativa y, eventualmente, para apo-
yar solidariamente a aquellos que no estén en condiciones de solventar con recur-
sos propios la totalidad de las metas, mediante diversas modalidades de cooperación
(véase el capítulo 6).

Con dicho esfuerzo presupuestario, a nivel regional el déficit sería relativamente
poco significativo, y para el periodo completo solo sumaría poco más de 12 mil mi-
llones de dólares (9.600 millones de euros durante los 10 años). Naturalmente, el
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CUADRO 5.3

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
DÉFICIT ANUAL DE RECURSOS MANTENIENDO LA PRIORIDAD 
MACROECONÓMICA DEL GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN. 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA* IBEROAMÉRICA**

EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJESAÑO
DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB

DÉFICIT DE RECURSOS EN LOS PROGRAMAS ESTRICTAMENTE EDUCATIVOS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CONSTANTES

2011 -2.588 0,06 -1.258 0,05 -1.258 0,10

2012 -3.415 0,07 -1.489 0,06 -1.489 0,12

2013 -3.999 0,08 -1.453 0,05 -1.453 0,11

2014 -5.196 0,11 -1.973 0,07 -1.973 0,15

2015 -6.757 0,13 -2.829 0,10 -2.829 0,21

2016 -8.135 0,16 -3.438 0,11 -3.438 0,24

2017 -8.108 0,15 -4.340 0,14 -4.340 0,29

2018 -9.183 0,16 -5.358 0,17 -5.358 0,35

2019 -10.370 0,18 -6.493 0,19 -6.493 0,41

2020 -11.721 0,20 -7.795 0,23 -7.795 0,48

2021 -13.129 0,21 -9.147 0,26 -9.147 0,54

DÉFICIT DE RECURSOS EN TODOS LOS PROGRAMAS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CONSTANTES ***

2011 -3.590 0,08 -1.852 0,07 -1.852 0,15

2012 -4.787 0,10 -2.123 0,08 -2.123 0,17

2013 -5.946 0,13 -2.255 0,08 -2.255 0,18

2014 -7.712 0,16 -2.908 0,10 -2.908 0,22

2015 -9.951 0,20 -3.892 0,13 -3.892 0,28

2016 -13.601 0,26 -4.629 0,15 -4.629 0,32

2017 -15.632 0,29 -5.749 0,18 -5.749 0,39

2018 -18.684 0,33 -7.042 0,22 -7.042 0,46

2019 -22.063 0,38 -8.509 0,25 -8.509 0,54

2020 -25.807 0,43 -10.236 0,30 -10.236 0,63

2021 -29.821 0,48 -12.104 0,34 -12.104 0,72

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye Brasil y México.
** Excluye Brasil, España, México y Portugal. Este agregado subregional no difiere respecto del anterior en los 

niveles de déficit absoluto, debido a que la Península Ibérica dispondría de suficientes recursos para alcanzar 
las metas en este escenario.

***La comparación incluye el costo adicional de los programas de apoyo a grupos vulnerables y de la expansión 
de los programas de I+D.
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déficit disminuye significativamente si se excluyen Brasil y México, no superando los
6 mil millones de dólares en todo el periodo (4.700 millones de euros). En la ma-
yoría de los países se producen pequeños déficits, sobre todo al comienzo del pe-
ríodo de implementación del proyecto Metas Educativas 2021. Esto se puede
abordar fácilmente en la medida que las planificaciones presupuestarias y de metas
parciales tengan en consideración en qué años habrá mayores holguras de recursos
públicos, momento en que pueden programar avances mayores hacia dichas metas.
Pueden verse los costos anuales de los diferentes programas en el cuadro 5.4.

Al incluir las metas de apoyo a los grupos vulnerables y de incremento de la inves-
tigación y desarrollo, el déficit sería bastante más alto (25 mil millones de dólares en
todo el periodo), como se aprecia en el cuadro 5.5. Si se abarcan la totalidad de las
metas, incluyendo el apoyo a los grupos vulnerables mediante transferencias mo-
netarias y el aumento de la inversión en I+D, un número significativo de países es-
tará en situación deficitaria si solo realizan el esfuerzo presupuestario planteado en
la meta específica 24 del proyecto Metas Educativas 2021.

Por este motivo, es necesaria la reflexión sobre las fuentes de financiamiento extra-
presupuestarias, aun considerando que las transferencias a grupos vulnerables y la
inversión en I+D suelen ser propias de los programas de lucha contra la pobreza vi-
gentes en la región y de los programas de investigación y ciencia, cuyo manejo
presupuestario suele estar fuera del sector educativo.
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CUADRO 5.5

IBEROAMÉRICA (21 PAÍSES)
DÉFICIT ANUAL DE RECURSOS AUMENTANDO LA PRIORIDAD 
MACROECONÓMICA DEL GASTO PÚBLICO EN EDUCACIÓN, 2011-2021 
(EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005, EN MILLONES DE EUROS DE 2005 Y EN PORCENTAJES DEL PIB)

IBEROAMÉRICA IBEROAMÉRICA* IBEROAMÉRICA**

EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJES EN MILLONES PORCENTAJESAÑOS
DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB DE DÓLARES DEL PIB

DÉFICIT DE RECURSOS EN LOS PROGRAMAS ESTRICTAMENTE EDUCATIVOS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CRECIENTES

2011 -1.955 0,04 -625 0,02 -625 0,05

2012 -2.408 0,05 -483 0,02 -483 0,04

2013 -1.842 0,04 -369 0,01 -369 0,03

2014 -1.324 0,03 -343 0,01 -343 0,03

2015 -749 0,01 -335 0,01 -335 0,02

2016 -355 0,01 -355 0,01 -355 0,02

2017 -427 0,01 -427 0,01 -427 0,03

2018 -536 0,01 -536 0,02 -536 0,04

2019 -628 0,01 -628 0,02 -628 0,04

2020 -787 0,01 -787 0,02 -787 0,05

2021 -1.009 0,02 -1.009 0,03 -1.009 0,06

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005
-12.020 – -5.896 – -5.896 –

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE EUROS DE 2005
-9.665 – -4.741 – -4.741 –

DÉFICIT DE RECURSOS EN TODOS LOS PROGRAMAS RESPECTO DE PRESUPUESTOS EDUCATIVOS CRECIENTES***

2011 -2.547 0,06 -810 0,03 -810 0,07

2012 -3.462 0,08 -797 0,03 -797 0,06

2013 -2.825 0,06 -708 0,03 -708 0,06

2014 -2.476 0,05 -598 0,02 -598 0,04

2015 -2.366 0,05 -781 0,03 -781 0,06

2016 -2.191 0,04 -921 0,03 -921 0,06

2017 -1.143 0,02 -1.143 0,04 -1.143 0,08

2018 -1.375 0,02 -1.375 0,04 -1.375 0,09

2019 -1.584 0,03 -1.584 0,05 -1.584 0,10

2020 -2.117 0,04 -1.860 0,05 -1.860 0,11

2021 -2.816 0,05 -2.210 0,06 -2.210 0,13

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE DÓLARES DE 2005
-24.901 – -12.787 – -12.787 –

TOTAL ACUMULADO EN MILLONES DE EUROS DE 2005
-20.023 – -10.282 – -10.282 –

Fuente: CEPAL, sobre la base de los estudios de costos nacionales y del estudio preliminar de costos de CEPAL y OEI
(CEPAL/OEI, 2010).

* Excluye Brasil y México.
** Excluye Brasil, España, México y Portugal. Este agregado subregional no difiere respecto del anterior 

en los niveles de déficit absoluto, debido a que la Península Ibérica dispondría de suficientes recursos para 
alcanzar las metas en este escenario.

***La comparación incluye el costo adicional de los programas de apoyo a grupos vulnerables y de la expansión 
de los programas de I+D.
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