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I. INTRODUCCION

El seminariointerregional sobre “El papel de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS) en la Auditoria del Sector de la Educacién”, organizado conjuntamente por las
Naciones Unidas y la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
SuperioresINTOSAI), se celebr6 en Viena (Austria) del 31 de marzo al 4 de abril de
2003. El acto constituy6 el 16° seminanierregional organizado por la Division de
Administracion Publica y Gestion para el Desarrollo del Departamento de Asuntos
Econdémicos y SocialesDAES) de la Secretaria en colaboracion conNaOSAI

(16° Seminario Naciones Unidd$TOSAl).

Anteriormente, eDAES ya habia puesto en marcha varios programas de capacitacion
concebidos para prestar apoyo a los paises en desarrollo en el fortalecimiento de sus
sistemas de auditoria gubernamental. Como parte de esas actividades de capacitacion,
las Naciones Unidas organizaron, en colaboraciéon corNIBOSAI, programas
internacionales de capacitacion en materia de auditoria gubernamental cada dos afios.
En los ultimos 32 afios se han celebrado 15 actos de esa indole en los que se han
abordado los siguientes temas:

1. Principios generalesmétodos yobjetivos dela auditoria gubernamental y
problemasnstitucionalesonexos (1971);

2. Técnicas ymétodosutilizados por las EntidadesFiscalizadoras Superiore&on
miras amejorana auditoriafinanciera yla dela gestiéon(1973);

3. Presupuestacion gontabilidaddel sectorpublico, el puesto de la€kntidades
Fiscalizadoras Superiores en el Estado moderno, la auditoria de las empresas del
sector publicd1976);

4. Principios deauditoria,auditoria dela organizacionauditoria dda gestion y
auditoriaestatal de lasmpresapublicas (1979);

5. Conceptos deauditoria, auditoria of los ingresosfiscales, auditoria de las
institucionesfinancierasgubernamentalepara el desarrollo yauditoria dela
gestion erempresadel sectompublico (1981);

6. La naturaleza yel alcance de losistemas deontrol interno dela gestion; La

funciéon dela auditoriainterna en losistemas deontrolinterno dela gestion;

Lossistemas deontrolinterno dda gestién en lopaises exesarrollo (1984);

Laauditoria degrandegroyectos delesarrollo (1986);

Laaplicacion denormas deauditoria erl sectorpublico (1988);

Contabilidad yauditoria dgprogramas dayudaexterior yauditoriaPED (1990);

10. AuditoriaPED -Compartirexperienciaspportunidades yetos (1992);

11. Elpapel de lagFS era restructuraciomelsectorpublico (1994);

12. El papel de lasEntidades Fiscalizadoras Superiores en la lucha contra la
corrupcioén yla malagestion (1996);
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13. El papel de la€ntidadesriscalizadoras Superiores endaditoria de lasbras
publicas (1998);

14. Laauditoria de losistemas dasistenciaanitarigpublicaporla EFS (2000).

15. Elpapel de lagntidadesFiscalizadoras Superiores en la auditoria del sector de la
agricultura (2002).

El seminario objeto del presente informe se dedic6 al papel deErdtdades
Fiscalizadoras Superiores en la auditoria de la utilizacion de fondos en el sector de la
educacion.

Asistieron al acto 50 delegados en total, entre los que figuraban funcionarios de
EntidadesFiscalizadoras Superiores de paises en desarrollo y paises con economias en
transicion de Europa central y oriental. Los ponentes representaron a las Naciones
Unidas, el Banco Mundial y ld&&ntidaded-iscalizadoras Superiores de Austria, Espafia,
Francia y la India. Un representante deElgtidadFiscalizadora Superior del Reino
Unido desemperié las funciones de presidente técnico (véase la lista de participantes en
el Anexo).

El seminario fue inaugurado el 31 de marzo de 2003 con una sesion plenaria y se
clausuro el 4 de abril de 2003 después de haber celebrado un total de nueve sesiones
plenarias y tres reuniones de grupos de trabajo.

El 16° Seminario Naciones UnididTOSAI abordd los siguientes temas
exhaustivamente y a fondo:

Alcance ymétodos dda auditoria de logastos emrlsector dda educacion;
Laauditoria de logastos emlsector dda ensefanzabligatoria;
Lasauditorias erl sector dda formacionprofesional;

Laauditoria de laayudas ysubvenciones ezl sector dda ensefianzauperior;
Laevaluaciéon de loprogramas densefianza.

abrwbdE

Ademas, la€ntidadesFiscalizadoras Superiores de Eritrea, la ex Republica Yugoslava

de Macedonia, México, Senegal, Sri LankatyKitts y Nevis informaron acerca de las
actividades de auditoria en el sector de la educacidén en sus respectivos paises. En sus
informes, los participantes en el seminario aportaron valiosas perspectivas de las
tareas y las posibilidades de BEstidaded-iscalizadoras Superiores en la realizacion

de auditorias del sector de la educacion e intercambiaron informacion sobre los éxitos
obtenidos y las dificultades experimentadas en tales auditorias.

Los debates celebrados tras las ponencias principales brindaron a los participantes la
oportunidad de intercambiar ideas a fondo y de concretar aspectos fundamentales en
relacion con el contenido y la metodologia de las auditorias en el sector de la



educaciéon. Varios grupos de trabajo ofrecieron seguidamente a los participantes un

marco para intercambiar experiencias en un foro mas pequefio, abordar con mayor

detalle las cuestiones que les habian sido planteadas durante los debates y formular
conclusiones y recomendaciones.

Los participantes en el seminario estimaron que las siguientes cuestiones revestian
particular importancia:

— laimportancia de la alfabetizacion universal como base de toda la educacion vy el
desarrollo autbnomo posteriores;

— la creacion de un marco juridico y administrativo que haya sido concebido para
prevenir la mala gestion en la financiacion y ejecucion de programas estatales en
el sector de la educacion;

— la educacion y formacion continuas de los auditores para mejorar los
conocimientos especializados que necesitan para detectar deficiencias en la
ejecucion de programas estatales en el sector de la educacion,

— la existencia de datos fidedignos como base de las auditorias y evaluaciones;

— auditorias de gestion en el sector de la educacién que tengan en cuenta los
aspectos financieros, econémicos y sociales;

- la pericia y los conocimientos especializados quee daditores precisan para
realizar auditorias de gestion, y

- la participacion de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en las negociaciones
entre las organizaciones donantes y los receptores de los fondos destinados al
sector de la educacion.

Se sefial6 especialmente a la atencion el hecho de que los auditores necesitan
conocimientos metodoldgicos relacionados con la auditoria tanto como pericia en la
esfera que se ha de auditar para poder fiscalizar debidamente la eficacia y la eficiencia
de la financiacion publica en el sector de la educacion.






Il. PONENCIAS DE APERTURA - RESUMEN

1.1 Secretario General de IANTOSAI

El Secretario General de IAITOSAI y Presidente del Tribunal de Cuentas de Austria,

Dr. Franz Fiedler, dio la bienvenida a los participantes. Subrayé la importancia de la
cooperacion entre las Naciones Unidas yINEOSAI, plasmada en seminarios
interregionales y reuniones de expertos en auditoria gubernamental que se habian
venido celebrando desde hacia ya varios afios

La educacién es una preocupacion fundamental del ser humano dotado de razén y la
fuerza motriz del desarrollo humano. La educacién es la transmision, la adquisicion y
la expansion del conocimiento, asi como el desarrollo de la personalidad, la
realizacion personal y lautoformacion. Cuanto mas alto es el nivel de educacion,
tanto mayor es la probabilidad de liberarse de las dependencias externas.

Asi pues, no fue una casualidad que la Revolucion Francesa de 1789, que se propuso
liberar a las clases burguesas de su dependencia politica del rey, la nobleza y el clero,
se viera precedida de la llustracion, que puso la transmision del conocimiento al
alcance de todos los que estaban interesados en él y cre6 un firme impetu en pro de la
educaciéon. Toda persona podia adquirir y diseflar la educacion con arreglo a
cualesquiera fuentes a las que tuviera acceso.

La instruccion es una forma superior del conocimiento, es decir, la transmision
organizada de aptitudes, conocimientos y capacidades en un entorno sin restricciones.
Ahora bien la escuela consagra la instruccién institucionalizada con la finalidad de
transmitir el conocimiento y, al mismo tiempo, sirve para preparar a los alumnos,
ninos y adolescentes en su mayoria, para su participacion en la sociedad y en la vida
laboral.

La educacion escolar fue establecida en gran medida por el Estado, pero también por
las iglesias (sobre todo en Europa) o por entidades privadas (sobre todo en los paises
anglosajones).

Las escuelas mas antiguas de las que se tiene constancia se remontan al tercer milenio
AC y aMesopotamia. El sistema escolar tuvo su apogeo en la antigiedad en Egipto,
Grecia y Roma, donde la educacion escolar no era accesible a todas las capas sociales.

En la Edad Media se produjo la decadencia de la educacion escolar en Europa, pero se
mantuvieron las escuelas monasticas, que se centraban en la transferencia del
conocimiento mas que en su expansion.



En Europa, la educacion tuvo su auge en el siglo XVIIl, cuando se impuso la
ensefianza escolar obligatoria, y la democratizacion siguié progresando durante los
siglos XIX'y XX.

A principios del siglo XXl comprobamos la existencia de un vacio que divide los
sistemas de ensefianza de los paises desarrollados y los paises en desarrollo (con
importantes variaciones), que se refleja en el gasto publico en educaciéon (como
porcentaje dePIB). En Europa, el gasto publico en educacion oscila entre el 6,8% del
PIB (Noruega) y el 4,7% (Reino Unido), el 4,8% en los EE.UU., el 3,5% en la India y el
1,4% en Indonesia. La tasa mas elevada se registré en Zimbabwe (11,6%).

La concesion de ayudas a los sistemas de ensefianza en los paises en desarrollo es una
preocupacion especial de la comunidad internacional de naciones (Naciones Unidas,
UNESCO).

En consecuencia, se escogi6 la auditoria de la educacion como tema del 16° seminario
Naciones UnidaBITOSAI, ya que esta cuestion reviste gran importancia para varios
paises cuyos gobiernos suelen destinar enormes cantidades de fondos publicos a
fomentar proyectos de ensefianza sin velar por el debido control de los fondos
invertidos. Las auditorias de esos proyectos financiados mediante ayudas han podido
determinar, ademas, un uso indebido de los fondos publicos, asi como el fracaso en el
logro de los efectos de politica social propuestos.

Para poder fortalecer la posicién de ESS en los paises receptores, los paises o las
organizaciones donantes (como el Banco Mundial) deberian insistir en gtESlas
interesadas participen en las negociaciones de las ayudas con los paises receptores y se
les otorguen suficientes atribuciones para fiscalizar la utilizacion de los fondos de
ayuda (lo que también fortaleceria la posicion d&ES en el plano nacional).

Las EFS tienen una funcién importante que desempefar en la auditoria de la
utilizacién econdmica, eficiente y eficaz de los fondos estatales para el fin a que estan
destinados y de los recursos financieros (y posiblemente in especie) concedidos a las
escuelas.

Ademas, seria conveniente evaluar el rendimiento de las escuelas, o que constituye
una tarea mas exigente paraH&S. Se podrian aplicar los siguientes criterios como
parametros de la evaluacion: la reduccion de la tasa de analfabetismo en el total de la
poblacién, el aumento de la proporcion de titulados universitarios, etc. Un mandato de
auditoria adecuado analogo al establecido en la Declaracién de Lima es un requisito
indispensable para que BBES puedan llevar a cabo auditorias bien orientadas.



Para concluir, el Dri-iedler agradecio a las Naciones Unidas la excelente cooperaciéon
prestada en relaciéon con el seminario y manifesté su gratitudEF&agjue habian
enviado oradores al seminario. Instdé a todos los participantes en el seminario a que
aportaran sus conocimientos técnicos y su experiencia para que el acto fuera un éxito
y contribuyeran con ello a mejorar la gestion financiera gubernamental en sus
respectivos paises.

1.2 Naciones Unidas

En nombre de las Naciones Unidassry Willmore, representante de la Divisid@e
AdministracionPublica y Gestién para el Desarrollo del Departamento de Asuntos
Economicos y SocialesDAES), dio la bienvenida a los participantes, haciendo
hincapié en la importancia que las Naciones Unidas otorgaban a los seminarios y actos
de este tipo y la importante funcién que estos programas desempefiaban, sobre todo en
los paises en desarrollo, en la mejora de la gestion financiera en general.

El tema elegido para el 16° seminario Naciones UrMNa&SAI reviste un interés
general porque la educacion juega un papel fundamental en todos los paises y exige
unos gastos publicos elevados. El fortalecimiento de las auditorias de los fondos
publicos esta en armonia con la Declaracion del Milenio, que se orienta al desarrollo
sostenible y a la lucha concentrada contra la pobreza a través de la educacion y la
formacién. Con independencia de su sexo, todos los nifios han de tener acceso a la
ensefianza escolar elemental para el afio 2015. Por el momento, se esta lejos de
alcanzar esta meta. Aunque la Declaracion del Milenio guarda silencio acerca de la
calidad de la educacion, ésta debe esforzarse por transmitir a los jovenes aquellas
aptitudes que les habiliten para llegar a ser valiosos miembros de sus sociedades.

Si bien es verdad que cierto niumero de paises dedican una proporcién respetable de su
PIB a la educacién, en los paises en desarrollo las cantidades mas importantes se
destinan no a la ensefianza primaria sino a la secundaria.

Aunque la€EFS no influyan en las decisiones de politica sobre la asignacion de fondos
publicos, pueden velar con su labor por que los fondos destinados a la educacion se
gasten de forma econdmica, eficiente y eficaz.

Las administraciones estatales precisan de instituciones fiscalizadoras idoéneas que
analicen y evallien los resultados de las medidas gubernamentales. Esto es algo
esencial para un desarrollo econémico sostenible y para fortalecer la democracia. Las
EFS y su labor contribuyen considerablemente a mejorar la actuacion de los gobiernos
y a fortalecer la rendicion de cuentas y la transparencia de las medidas

gubernamentales.



La realizacién de ese tipo de auditorias supone un enorme desafio. El intercambio
reciproco de ideas e informacion hace mas facil par&f esta dificil tarea y
contribuye a la mayor eficiencia del proceso de auditoria.

El representante de las Naciones Unidas expresé su esperanza de que el 16° seminario
Naciones UnidaBMTOSAI proporcionara a la€EFS los conocimientos practicos
necesarios para llevar a cabo las auditorias y para redactar informes en el sector de la
educacion y contribuir con ello a mejorar la gestion y la transparencia
gubernamentales en materia financiera.

.3 Banco Mundial

El representante del Banco Mundial, DaWenja, aborddé en su ponencia el papel
potencial de laEFS en proyectos financiados por esa institucion.

En el ejercicio econdmico de 2002, el Banco Mundial concedié ayudas por valor de
1.100 millones de ddlares de los EE.UU. al sector de la educacion. Actualmente se
financian 158 proyectos de educacion en 83 paises. El Banco Mundial es la mayor
fuente externa de financiacion de la educacién en todo el mundo.

Esos fondos se manejan normalmente a través de los ministerios de educacion o de
departamentos gubernamentales analogos que establecen dependencias de ejecucion
de proyectos.

El Banco Mundial debe velar por que sus donaciones se utilicen con criterios de
economia para proyectos concretos y para los fines a los que se han destinado.
Realizan las auditorias &S o contadores publicos certificados. El Banco Mundial
exige que los estados financieros anuales de los organismos de ejecucion sean
auditados de conformidad con normas aceptables para el Banco, como las Normas de
Auditoria de la Federacion Internacional de ContaliéS) (0 de laNTOSAI. Ademas,

podran disponerse otras auditorias en virtud del Mandato, incluida una carta sobre
asuntos de gestion. Ademas de los fondos del Banco Mundial, deben declararse todos
los demas ingresos y pagos del proyecto.

Los auditores son elegidos con arreglo a los criterios establecidos por el Banco
Mundial; las auditorias son llevadas a cabo por ERS o por un auditor del sector
privado; los auditores deben tener calificaciones profesionales idoneas y suficiente
experiencia para realizar este tipo de auditorias y ser independientes de la
organizacion objeto de la auditoria. Los gobiernos presentan propuestas sobre el
auditor del proyecto.



La opinibn de los auditores puede ser sin reservas, con reservas, desfavorable
(diferencia de opinion entre el auditor y la organizacién objeto de la auditoria respecto
de las cuentas), o un descargo de responsabilidad (cuando el auditor no puede dar una
opinién). Seguidamente se convienen las medidas correctivas con el departamento
competente del gobierno.

Siempre que un&FS cuenta con un mandato para fiscalizar todos los ingresos y
gastos del Estado, ella misma lleva a cabo la auditoria o la encarga a un auditor del
sector privado.

Actualmente, la€FS realizan menos de la mitad de las auditorias.BES suelen
fiscalizar proyectos que no generan ingresos y que no tienen fines de lucro
gestionados por ministerios gubernamentales. Las auditorias abarcan tanto las
financieras como las de eficacia. LE$S deberian incluirlas en sus programas de
auditoria e incorporar las conclusiones en sus informes de auditoria.

1.4 Presidenta técnica

En su introducciénJeff Jones, presidente técnico y representante del Reino Unido,
esbozo las cuestiones fundamentales del seminario, subrayando la importancia de la
educacion para todos los paises. Sugirié una serie de temas para que los abordaran los
participantes en el seminario.

Enumerd los distintos tipos de auditorias y de inspecciones, desde la certificacion de
cuentas a la inspecciéon de calidad de las escuelas y colegios, asi como la auditoria de
gestion del sector en su totalidad. En la mayoria de los paises participaba en estas
auditorias una multitud de O6rganos distintos. IESS deberian concentrar sus
funciones con claridad y, de ser posible, trascender en su labor de las meras auditorias
financieras.

Declaré que, aungque el Reino Unido era un pais desarrollado, seguia tropezando con
muchos de los problemas a los que se enfrentaban los paises en desarrollo. Entre estos
problemas cabia mencionar las elevadas tasas de analfabetismo de adultos, la
variacion de la participacion en la ensefianza superior segun la clase social y las
deficiencias en las escuelas por lo que se referia a equipo, instruccion y actuacion
institucional. Describié la labor llevada a cabo poEES del Reino Unido en estas
esferas de problemas.
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El presidente técnico sugirio los siguientes temas principales de la conferencia:

- la funcion de laEFS,
— unaconcentracion di& auditoria ercuestioneslave y
- la dimensidnsocial de laguestionegducacionales.

Una deesascuestiones fundamentalesala necesidad dgue losgobiernostuvieran

en cuenta lasecesidades dermacionprofessional dsus paisesfrente al deseo de
proporcionamunaeducacion universal. Skbe concienciar a lag&FS de este tipo de
cuestiones sociales, asi como de la escasez de recursos que reina en muchos paises.
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1. RESUMEN DE LOS RESULTADOS DEL SEMINARIO

l1l.1 Resultados practicos

Cuestiones de caracter general

1) La educacion es uno de los sectores mas importantes en todos los paises, con
independencia de su fase de desarrollo econémico. Constituye la base del desarrollo
auténomo y de la cohesion social. También aporta las aptitudes necesarias en todos los
planos de la economia y, en la ensefianza superior, las aptitudes de investigacion
necesarias para ser competitivo en la economia mundial contemporanea.

2) No obstante, y pese a que todos los paises se fijan como meta proporcionar la
igualdad de oportunidades de ensefianza para todos, esta muy lejos de ser asi en
muchos de ellos. El acceso a las oportunidades docentes, y su aceptacion, varian entre
las distintas regiones y grupos sociales, abarcando todo el abanico educacional desde
la alfabetizacion basica hasta la ensefianza terciaria. EE& reconocieron la
necesidad de seguir de cerca la dimensién social de los programas y proyectos
docentes y de procurar disponer de las técnicas y conocimientos especializados
necesarios para poder hacerlo eficazmente.

3) La labor del seminario comenzd con cuatro ponencias tematicas principales
presentadas por la India, Austria, Espafa y Francia, que versaron respectivamente
sobre las siguientes cuestiones:

. la auditoria de la ensefianza obligatoria, y su funcién en el desarrollo social;

. la contribucion de la formacion profesional a la economia y la importancia de
una docencia pertinente y de gran calidad,

. la auditoria de las universidades en el contexto de la independencia académica y
los aspectos internacionales de la ensefianza superior; y

. las posibilidades de que uB&S realice un examen global de todo el sector de la
educacion.

4) Ademas,los delegados pudieron aprovechar abundante informacion de cada uno
de los paises que asistieron al seminario. La mayoria present6 informes por escrito y
durante toda la semana hubo animados debates. En concreto, los delegados de Eritrea,
la ex Republica Yugoslava de Macedonia, México, Sri Lanka, Sene§alHKitts y

Nevis presentaron importantes ponencias. Los participantes también pudieron visitar
un instituto de formacion profesional secundaria superior en las afueras de Viena.
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5) Los delegados se iagoraron a uno de los cuatro Grupos de Trabajo, presidido
cada uno de ellos por uno de los ponentes principales. Los Grupos celebraron debates
prolongados y muy animados e individualizaron una serie de temas de importancia
para la auditoria de la educacion, a saber:

. la importancia de la alfabetizacion universal como base de toda la educacion vy el
desarrollo autbnomo posteriores;

. la necesidad de que IB§S trasciendan de la auditoria financiera de regularidad
para abarcar las dimensiones sociales de la educacion y la calidad de la oferta
educacional;

. la importancia de disponer de datos exhaustivos y fidedignos como base para la
evaluacion y la opinion de los auditores; y

. la necesidad de que |&5FS cuenten con las aptitudes y los conocimientos
técnicos necesarios para evaluar proyectos y programas de ensefianza.

La importancia de la alfabetizacion universal

6) Los Grupos de Trabajo consideraron que la alfabetizacion es la base de toda la
educacioén y el desarrollo autbnomo posteriores. Sin la alfabetizacion, la persona no
puede aprovechar las demas fases de la ensefianza ni adquirir en beneficio propio
otras aptitudes fuera de la ensefianza académica. Y, sin embargo, en muchos paises las
tasas de analfabetismo son demasiado elevadas. En los paises en desarrollo, el
analfabetismo puede llegar a alcanzar el 40% o0 mas, e incluso en los paises
desarrollados puede haber un 20% de la poblacién adulta que es analfabeta funcional.

7) La mayoria de los gobiernos nacionales tienen el empefio de lograriiarzrese

basica gratuita universal, lo que deberia erradicar el problema. No obstante, éste
persiste debido a los diversos grados de acceso y aceptacion de la ensefianza basica.
En aquellos casos en que BES examinen la ensefanza obligatoria, es importante
gue analicen no sélo el éxito global de los programas, sino la forma en que se han
visto afectados los distintos grupos sociales. A partir de ahi, los auditoresE#s las
deberian poder estudiar en qué forma la variacion de los resultados escolares en los
niveles de la ensefanza obligatoria afecta el paso a la ensefianza secundaria y superior
no obligatoria.

Ampliacion del alcance de la auditoria de la educacion

8) Para poder ejecutar en su integridad la auditoria de la educaci&frSdg&nen
gue llevar su labor mas alla de la auditoria financiera y de la regularidad y avanzar al
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estudio de la optimizacién de los recursos. En ese contexto, los estudios han de
trascender de los informes sobre economia y eficiencia para pasar a examinar la
eficacia de los programas en el cumplimiento de sus objetivos. Para ello es preciso
ampliar la actividad de |aSFS a los estudios de la calidad del servicio y el impacto en

la sociedad. Los andlisis de la calidad en la educacién pueden abarcar los locales y el
equipo escolares y académicos. Estimar la calidad de la docencia es mucho mas dificil
y tal vez exija el empleo de expertos en pedagogia.

9) Los estudios del impacto social se centrarian en evaluar los logros escolares y
académicos entre regiones, clases sociales, géneros y otros factores que pueden revestir
importancia en el pais de que se trate (como el idioma, los aspectos étnicos o la
religion). Esta dltima labor exigiria la elaboracion completa de indicadores sociales y
de rendimiento.

La necesidad de disponer de datos de buena calidad con fines de evaluacion

10) Cuando la€FSexaminenasuntos degran relevanciasocial opolitica, reviste
particular importanciaque sus conclusionestenganuna base sélida, para lo que

necesitarardatoscompletos yexactos. Elsector dda educacion esnuy amplio en
todos lospaises, y anenudo la£FSno puedernrecopilartodos losdatosqueprecisan
para examinarla eficacia de logprogramasCuandoseanecesario, lakFS deberian
alentar a losministerios deeducacién aque definieran unos objetivos claros vy
recogieraninformacion sobreel rendimientopara comparar logrogresosealizados
con los objetivos. LasEFS podran asumir la funcién suplementaria devalidar la

exactitud yla pertinencia dda informaciénoficial sobreel rendimiento.

11) En algunoscasos, losdatosoficiales no resultaransuficientespara analizar
programas Yoliticas. LaEFS concluira ental casoque losdatossoninsuficientes y
recomendarague el ministerio elabore informacion sobre el rendimiento. En
determinadosasosja EFSdispondra deuficientesecursogpararecopilarsuspropios

datos.Evidentementetendraque equilibrar cuidadosamentel costo derecopilar los
datos, por un lado, y su cobertura y exactitud, por el otro. Ahora bien, en
circunstancias normalesecopilar datosbasicoscon fines de observacionsocial no

seriala funcioncorriente de la&FS.

La necesidad de que laEFS amplien sus aptitudes y conocimientos especializados

12) Para que laseEFS puedan ampliar su esfera de actuaciéon mas alla de las
auditorias financieras y de la regularidad, precisaran técnicas y conocimientos
suplementarios ademas de los contables y juridicos. Entre las nuevas aptitudes
figuraran el conocimiento daetodologias de evaluacion y medicién del rendimiento,
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asi como métodos estadisticos y técnicas de presentacion de datos. AsimiERF®, las
necesitaran una experiencia y un conocimiento concretos del sector de la educacion.

13) Habida cuenta de lo precedente, E&sS tal vez deseen examinar sus normas de
contratacion y formacion. Ademas, a ESS les resultara util contratar (con contratos

de corta duracién) a expertos externos, que sean idéneos y altamente competentes en
los ambitos necesarios. No obstante, serd preciso proceder con suma cautela en la
seleccion y la gestion de estos expertos, a fin de velar por que las conclusiones
extraidas sigan siendo consideradas independientes y autorizadas. En particular, deben
evitarse los conflictos de intereses en los expertos externos.

14) Los organismoiternacionales podrian contribuir a perfeccionar las aptitudes y
los conocimientos especializados de E&S nacionales. LANTOSAI y la IDI tal vez

deseen examinar vias para fomentar el desarrollo de aptitudes y conocimientos de
evaluacién; también el perfeccionamiento de las aptitudes d&-fsnteresa a las
Naciones Unidas, al Banco Mundial y a otros donantes, si quieren recurrir a ellas para
evaluar proyectos con financiacion externa.

1.2 Perspectivas

En los informes de los Grupos de Trabajo, asi como en los debates, se concretaron
varias consecuencias para las actividades futuras d&HSsque intervienen en
auditorias del sector de la educacion. Se resumen a continuacion:

Un papel mas amplio de lagFS

1) LasEFS deben seguir vigilando los aspectos financieros y de regularidad de los
programas y proyectos, sobre todo si no existe ningun otro procedimiento de auditoria
independiente. Asi ocurre en particular cuando los organismos donantes externos
cuentan con laBFS para garantizar la ejecucion de sus proyectos en la forma debida.
Ahora bien, laEFS también deben aprovechar la oportunidad para ampliar su labor
mas alla de proyectos subprogramas sueltos y pasar a examinar el éxito de
programas nacionales de ensefianza en su integridad. S6lo de esta forma puede la
entidad fiscalizadora dar garantias de que el programa entero guarda un equilibrio
entre los distintos sectores y que regiones geograficas y grupos sociales distintos sacan
igual provecho del gasto publico.
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Extender la influencia de lasEFS

2) Ademas de ofrecer una opinibn sobre la eficacia de los programas, en los
informes de laEFS se formularan por regla general recomendaciones a los ministerios

y a los organismos donantes para que mejoren la fiscalizacion y la optimizacién de los
recursos. Importa que las recomendaciones sean de caracter practico, asi como que
estén bien fundamentadas en datos y analisis incontrovertibles. Estaria en juego el
crédito de la€FS si sus recomendaciones, al ser puestas en la practica, menoscabaran
el uso optimo de los recursos.

Velar por que las recomendaciones se lleven a cabo

3) Las EFS deben mantenerse al tanto de las novedades en el campo de la
educaciéon para velar por que sean seguidas sus recomendaciones. En unos pocos
casos, laEFS tienen atribuciones directas para velar por el cumplimiento. Mucho mas

a menudo hacen falta métodos mas persuasivos. Por ejenipks kal vez vuelva a

visitar una zona ya estudiada para publicar un informe complementario y sefialar a la
atencién que anteriores conclusiones no han sido puestas en practiEaSLtasmbién
querran establecer estrechas relaciones de trabajo con los ministerios, brindando
asesoramiento acerca de los principios generales de la buena gestion normativa. Ahora
bien, lasEFS han de ser precavidas y evitar una intervencion directa en la
planificacion de programas o proyectos, ya que con ello pondrian en peligro su
independencia percibida del gobierno.

[1.3 Evaluacién por los participantes

Una de las metas fundamentales del seminario era transmitir a los participantes unos
conocimientos a fondo de las auditorias de los gastos en el sector de la educacion
llevadas a cabo p&FS en paises desarrollados y en desarrollo, asi como en entornos
de auditoria pertenecientes a distintos sistemas de fiscalizacion (sistema de tribunal y
sistema de oficina auditora).

Otra meta era fomentar el intercambio de ideas y la creacion de redes entre los
participantes.

Al final del seminario, se pidi6 a los participantes que rellenaran un cuestionario que
habia de aportar informacion sobre el grado en que se habian alcanzado los objetivos
antes citados.
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Todos los participantes rellenaron y entregaron el cuestionario (tasa de respuesta:
100%); un analisis de las respuestas arrojo la siguiente evaluacion:

1) En general,el 94% de losencuestadosespondieronque estabansumamente
satisfechoslel seminarioun 6%dijo estarmenossatisfecho.

2) Parael 94% de loncuestadosl temaabordadera degranimportanciapara
SUEFS;el 6%dijo queel temaeramenospertinente.

3) El 74% de loencuestadodijo que losconocimientosespecializadogue habian
adquiridoeransumamentditiles parasu labor; el 20% afirmo que eranutiles y
el 6% loscalific6 demenodtiles.

4) El 77% de loencuestadodeclaroque, enel planotécnico,podriansacarsumo
provechodel seminario,el 20%dijo que les redundé ergranprovecho yel 3%
afirmé que habiansacadgpocoprovecho dda materia.

5) El 84% de loencuestadodeclaréquela estructuradelseminarioconsistente en
ponenciagécnicas,debatesjnformesnacionales daleterminadogparticipantes,
trabajo ergrupo yunaexcursioneraexcelente mientraggque el 16%la calificd
de buena.

6) EI 90% de losencuestadosalificé el trabajo engrupo desumamenteitil y el
10%dijo queeradtil.

7) ElI 90% de logncuestadosalificaron demuy buenala organizaciomracticadel
seminariogl 7% dijo que erabuena el 3%dijo queeradeficiente.

También se pidi6 a los participantes que presentaran sugerencias para seminarios
futuros. Se formularon las siguientes propuestas:

1) seguirorganizandestetipo deactividad d€ormacion;
2) darméstiempoparala presentacion demformesnacionales;
3) darmastiempoparael debataedespués de lgsonencias.
4)  Sesugirieron lossiguientesgemagparafuturosseminarios:
. la auditoria de la gestion

. la independencia de |&S
. las auditorias de la atencidn sanitaria.
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Los organizadores del seminario llegaron a la conclusion de que los objetivos que se
habian establecido para el seminario se habian cumplig@aedisima medida y que

el grado de aceptacion entre los participantes en el seminario era alto (94%). El deseo
que expresaron los participantes de que se permita mas tiempo para el debate y el
intercambio de experiencia es un reflejo claro del alto nivel de dedicacion de los
participantes, su buena disposicion a aprender de los demas y a crear una red de
reparto de informacién y apoyo con caracter reciproco.
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IV. PONENCIAS BASES

1. Naciones Unidas
La auditoria de los centros escolares y la libertad de eleccion de los padres

por Larry Willmore, EconomicAffairs Officer, UNDESA, DPADM.
Las opiniones y puntos de vista expresados son los del autor y no representan
necesariamente los de las Naciones Unidas.

Introduccién

Uno de los objetivos de la Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas es “velar
por que, para ese mismo afg®15], los nifios y niflas de todo el mundo puedan
terminar un ciclo completo de enseflanza primaria y por que tanto las niflas como los
ninos tengan igual acceso a todos los niveles de la ensefianza“. Lo que se pretende es
dar expresion concreta a la promesa hecha en la Declaracion de Derechos Humanos de
1948 (articulo 26,1) de una educacion elemental obligatoria y gratuita. La tarea es
dificil porque hoy, en los paises en desarrollo, un nifio de cada tres no termina cinco
anos de escolaridad, y la calidad de la educacion sigue siendo baja para muchos.

Las entidades fiscalizadoras superiores tienen un importante papel que desempefar en
la promocion de esa Declaracion del Milenio; pueden garantizar que los fondos
publicos destinados a la educacion primaria se utilicen efectivamente. Como subraya
la Declaracion de Lima, “El control no representa una finalidad en si mismo, sino una
parte imprescindible de un mecanismo regulador que debe sefialar, oportunamente, las
desviaciones normativas y las infracciones de los principios de legalidad, rentabilidad,
utilidad y racionalidad de las operaciones financieras...”. Las desviaciones de las
normas aceptadas pueden ser sorprendentemente grandes. Por ejemplo, un estudio de
febrero de 2002, por RReinikka y J.Svensson, para el Banco Mundial revela que las
escuelas primarias publicas de Uganda, en el periodo 1991-1995, recibieron soélo el
13% de las contribuciones del gobierno central para sus gastos distintos de los
sueldos; el 87% restante se utilizé para fines distintos de la educacién primaria, o fue
captado (robado) para provecho privado. Las auditorias de centros escolares pueden
dejar al descubierto ese tipo de actividades, permitiendo a los gobiernos castigar a los
responsables. Lamentablemente, los gastos distintos de los sueldos representan un
pequefio porcentaje del gasto total en educacion, normalmente el 20% o una cifra
inferior.
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Las auditorias de centros escolares pueden determinar también si los gastos, mucho
mas importantes, en sueldos de maestros llegan realmente a éstos, y si les llegan con
puntualidad. Sin embargo, sélo con gran dificultad (tal vez distribuyendo tests
normalizados a los alumnos) pueden determinar si los maestros se ganan su sueldo.
Garantizar s6lo que los maestros sean remunerados, y bien remunerados, no se
traducird necesariamente en un buen rendimiento. En la India, el equipo que preparé
el Public Reporton BasicEducation in India(Oxford University Press,New Delhi,

1999) visitd, sin anunciarse, 195 centros escolares oficiales y 41 privados, de 188
aldeas de cuatro Estados atrasados en materia de educacién. No encontraron
problemas en cuanto al pago de los sueldos, pero en la mitad de los centros escolares
oficiales no habia ninguna actividad docente en el momento de la visita. Ademas, la
pauta de indolencia “no se limita a una minoria de maestros irresponsables; se ha
convertido en una forma de vida en la profesion” y caracteriza incluso a centros
escolares oficiales con buena infraestructura, libros suficientes y una proporcion
relativamente baja entre alumnos y maestros. En cambio, encontraron “un alto nivel
de actividad en los centros escolares privados, incluso en algunos improvisados en
donde el ambiente de trabajo no es mejor que en los centros escolares oficiales”.

El informe destaca “el papel esencial dgdation responsablen el sistema escolar. En

un centro escolar privado, los maestros responden ante el director o directora (que
puede despedirlos) y, a través de €l o de ella, ante los padres (que pueden sacar a sus
hijos del centro escolar). En un centro escolar oficial, la cadena de responsabilidad es
mucho mas débil, ya que los maestros tienen un puesto de trabajo permanente, con
sueldos y ascensos que no dependen de su rendimiento. La inmensa mayoria de los
padres perciben con claridad ese contraste”. Por esta razon, los padres de las 188
aldeas indias mencionadas inscriben a un gran numero de sus hijos (el 18 por ciento
de todos los escolarizados en alguno de los 41 centros escolares privados, aunque 26
no estén reconocidos por el gobierno, lo que significa que no pueden expedir titulos.
Otros 13 centros estan reconocidos, pero no reciben ayuda oficial, y sélo dos reciben
alguna ayuda del gobierno.

Una forma directa de introducir la gestion responsable en los centros escolares es que
el gobierno esté dispuesto a abonar los gastos de escolaridad de cualquier alumno en
un centro escolar privado competitivo, hasta el limite de la suma (normalmente muy
superior) que invierte en cada alumno de un centro escolar oficial.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos (articulo 26, 3) dice que: “Los padres
tendran derecho preferente a escoger el tipo de educacion que habrad de darse a sus
hijos”. La India, como otros paises, infringe ese derecho, al limitar en gran parte la
eleccion de los padres a los centros oficiales, obligando asi a los padres descontentos
de ese servicio financiado con sus impuestos a abonar los gastos de escolaridad des
centros privados.
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Los autores del informe rechazan la opcion de abonar los gastos de la ensefianza
privada con fondos publicos de la India, aduciendo que otras consideraciones, que se
examinaninfra, contrarrestan con creces el efecto favorable que ello pudiera tener en
el rendimiento y el costo de los centros escolares publicos. Sin embargo, esos
argumentos en contra de la libre eleccion de centro escolar no son convincentes, ni
nuevos.

Argumentos en contra de la libre eleccién de centro escolar

El equipo que prepard @&ublic Reporton Basic Education in Indiase opone a la
financiacion publica de los centros escolares privados aduciendo que la educacién
privada tiene *“graves limitaciones”” comparada con la publica. Esas supuestas
limitaciones son:

1. Los maestros privados preparan a los alumnos soOlo para que aprueben los
examenes, de forma que “tienen escasa motivacién para promover el desarrollo
personal de los nifios o transmitirles un sentido de los valores”. No se definen
esos valores, pero los autores del informe se refieren seguramente a los valores
comunes de la sociedad civil, necesarios para que una democracia moderna
funcione sin problemas.

2. Como “los centros escolares privados se aprovechan con frecuencia de la
vulnerabilidad de los padres”, el gobierno debe proteger a los nifos de la
desacertada elecciéon que, de otro modo, podrian hacer sus padres.

3. ‘“La ensefianza privada queda fuera del alcance de la inmensa mayoria de los
padres, que no pueden permitirse los gastos de escolaridad y otros gastos.” Como
consecuencia, “los nifios inscritos en centros escolares privados proceden
principalmente de familias acomodadas”. A esto, se supone, sélo se puede objetar
por motivos igualitarios. El equipo aclara este argumento al mencionar un cuarto
riesgo de la educacion privada: “puede conducir a pautas muy discriminatorias
de las oportunidades de escolaridad, con arreglo a las cuales los padres de mejor
posicion econdmica envien a sus hijos a centros escolares privados, mientras que
los padres més pobres tienen que conformarse con centros escolares oficiales no
funcionales.”

Cada uno de esos argumentos tiene una larga historia, pero puede demostrarse que no
justifican ladenegacion a los padres de los derechos prometidos en el parrafo 3 del
articulo 26 de la Declaracion Universal de los de Derechos Humanos.
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Impartir valores civiles (educacion civicd)a necesidad de transmitir valores comunes

a los nifios es el argumento mas antiguo a favor del control estatal de la educacion.
Esta era la razon de que a Aristoteles, como a su mddatdm, no le gustaran las
escuelas de su tiempo, que eran privadas e independientes del gobierno. Hoy, por
todas partes, los centros escolares oficiales predominan, y sus defensores siguen
invocando la “educacién civica” como argumento para defenderlos

Esta tesis plantea tres problemas. En primer lugar, el argumento de la “educacion
civica” no deberia suponer sélo la existencia de centros escolares oficiales sino
también la asistencia obligatoria a esos centros, a fin de garantizar que se ensefiara a
todos los alumnos los mismos valores. En la practica, la asistencia es raras veces
obligatoria. Casi todos los gobiernos permiten que los padres sufraguen la ensefianza
privada en un centro de su elecciéon, y algunos permite también la enseflanza a
domicilio. En segundo lugar, parece incompatible con los sistemas de educacion
descentralizados destados-naciones como la India, el Canada y los Estados Unidos de
América. Y en tercer lugar, y esto es lo mas importante, presume que el gobierno
puede controlar el programa de estudios Unicamente si cuenta con sus propios centros
escolares. Las grandes burocracias tienen vida propia; los maestros de las escuelas
publicas, en particular, tienen tendencia a formar poderosos sindicatos dificiles de
controlar. Paraddjicamente, puede ser mas facil para el gobierno controlar las escuelas
privadas amenazando revocar las licencias si no cumplen criterios especificados. Los
controles indirectos, mediante la concesiéon de licencias y la reglamentacion de los
centros escolares que compiten en el mercado, pueden ser mas eficaces que los
esfuerzos gubernamentales por controlar directamente cientos de escuelas y miles de
maestros.

Dejando aparte la cuestion de si la propiedad o la reglamentacion de los centros
escolares es la mejor forma de transmitir valores uniformes a los discipulos, sigue
existiendo el problema, mucho mas amplio, de saber si ese objetivo es deseable. Los
escritores de la tradicion liberal clasica celebran la diversidad, y aducen que la
uniformidad de pensamiento en religion, politica o cualquier otra esfera de estudio
debe evitarse a toda costa. Utilizando ese razonamiento, escritores del siglo XVIII
como J.S. Mill y Karl Marx adoptaron una firme posicion contraria al monopolio
gubernamental de las escuelas elementales.

Proteger a los nifiasOtro argumento contra la eleccion escolar afirma que los padres,

en general, no son capaces de escoger inteligentemente la mejor educaciéon para sus
hijos, por lo que el gobierno debe hacer esa eleccion por ellos. Se trata de un
argumento diferente del de la “educaciéon civica”, porque el gobierno interviene en
interés de los individuos y no de la sociedad en su conjunto. En efecto, el Estado se
comporta como un padre amante de todos los nifios, de forma que este argumento a
favor de los centros escolares oficiales puede considpatesmalista
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El argumento se remonta a la Reforma protestante del siglo XVI, que fij6 como
objetivo la educacion universal obligatoria para todos, tanto nifias como nifios. A los
protestantes les preocupaba que la poblacion adulta de su época fuera
abrumadoramente analfabeta y, supuestamente, demasiado ignorante para elegir
correctamente la educacion cristiana de sus hijos. Casi cinco siglos mas tarde se sigue
afirmando la ignorancia de los padres para justificar el control oficial de las escuelas,
no soélo en la India, sino también en paises desarrollados que han alcanzado un nivel
casi universal de alfabetizacién de adultos.

No hay duda de que algunos padres no pueden, o no quieren, elegir con conocimiento
de causa un centro escolar para sus hijos. ¢Justifica eso el podeslas padres de

su derecho a la eleccion escolar? En otros aspectos del bienestar del nifio, como el
alimento, el alojamiento y el vestido, se concede a los padres el beneficio de la duda;
salvo si se demuestra lo contrario, las autoridades presumen que los padres son
capaces de decidir inteligentemente en el mercado, en nombre de sus hijos. El Estado
asume la custodia s6lo de los nifios cuyos padres no pueden o0 no quieren cuidarse de
ellos. No se encarga de la tarea de proporcionar alimentos, alojamiento y vestido a
todos los nifios. ¢, Por qué, entonces, debe proporcionarles el Estado la educacién, que,
podria defenderse, es una necesidad menos fundamental que el alimento, el
alojamiento y el vestido?

En cualquier caso, se puede atender las preocupagiatesalistas de la sociedad

con medidas que no sean denegar la libertad de eleccion escolar a todos los padres. El
gobierno puede insistir en criterios minimos para conceder licencias a los centros,
eliminando la posibilidad de que un padre pueda elegir de forma realmente
desacertada. Puede sancionar a los centros que induzcan a error o informen mal a los
padres de futuros alumnos, dar publicidad a los resultados de cada centro en los
examenes estandar de sus alumnos, y prohibir que se destinen fondos publicos a fines
no relacionados con la educaciéon, como viajes de vacaciones o incentivos monetarios
a los padres. Puede ir mas lejos aun y establecer un programa de estudios basico para
todos los centros escolares. Sin embargo, la reglamentacion tiene su precio, que es una
eleccion mas restringida. La pesada mano de la reglamentacién puede eliminar la
posibilidad de elegir tan eficazmente como la financiacién restrictiva de los centros
escolares oficiales.

Promover la igualdadA diferencia de los otros dos argumentos, el de promover la
igualdad es de cosecha reciente. Forma parte de la tendencia a la igualdad de
oportunidades que se difundié en el siglo XX como reaccion ante la Gran Depresion vy,
especialmente, ante el trauma de las guerras mundiales. En pocas palabras, el
argumento es el siguiente. Los mercados son inevitablemente injustos, por que
distribuyen los bienes y servicios de forma muy desigual. Para garantizar la igualdad
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de acceso a la educacion secundaria y superior, todos los nifios deben recibir la misma
educacion primaria. Esto so6lo puede garantizarse mediante centros escolares oficiales.
Si se da a la poblacion libertad para elegir entre centros competitivos, se estructurara
por clase social, grupo étnico o grado de capacidad, perjudicando asi a quienes vayan
a parar a centros escolares llenos de estudiantes de bajo origen social y limitadas dotes
intelectuales.

El argumento de la “igualdad de oportunidades” tiene buenas intenciones pero esta
mal orientado, porque se basa en una premisa falsa. Los centros oficales
garantizan la igualdad de oportunidades a los nifios, a pesar de todos los esfuerzos de
los encargados de establecer politicas. Las familias se clasifican a si mismas
geograficamente, por clase social y grupo étnico, al elegir su lugar de residencia. Los
padres prefiere enviar a sus hijos, especialmente a los de corta edad, a la escuela mas
proxima a su lugar de residencia, por lo que algunos centros escolares acaban
teniendo un nuamero desproporcionado de nifios econdmicamente desaventajados
mientras que otras acogen un numero igualmente desproporcionado de nifios
privilegiados.

Los gobiernos pueden invertir los efectos de esa clasificacién geografica recurriendo al
traslado de los de nifios a escuelas distantes, lograndoea&ntelas escuelas, una

mayor uniformidad de clase social y origen étnico de los alumnos. Los gobiernos
locales de los Estados Unidos de América han logrado de esa forma escuelas
integradas en vecindades en que existe segregacion racial. No obstante, es dificil para
un gobierno adoptar esas medidas correctoras, especialmente en la ensefianza
primaria, porque el traslado de los alumnos absorbe recursos que podrian utilizarse
para mejorar la instruccion en las aulas, y no resulta del agrado de los padres de niflos
de corta edad, obligados a viajar durante horas entre sus hogares y los centros
escolares.

Una forma alternativa de promover la igualdad es garantizar que todos los centros

escolares, con independencia de la composicién étnica o social de su alumnado

ofrezcan una educacién del mismo nivel. Esto requiere destinar una parte mayor de los
recursos a los centros en que haya mayor numero de nifios desaventajados. En la
practica resulta dificil, porque los maestros se resisten a esas medidas igualitarias y los
padres las frustran con su comportamiento.

La posibilidad de contratar profesores privados complementarios explica por qué es
tan dificil lograr la igualdad en el sistema de ensefianza publica. Con frecuencia, las
personas educadas y acomodadas llevan a sus hijos a escuelas publicas, pero
complementan esas clases con profesores privados. Una tactica alternativa utilizada
por las personas cultas y educadas es utilizar el sistema publico, pero hacer que los
centros escolares se adapten a sus intereses, lo que puede entrar en conflicto con los
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intereses de los pobres y de las minorias étnicas. Una de las formas de que eso ocurra
consiste es introducir el sistema ‘d&eaming, consistente en separar a los alumnos
segun sus aptitudes, lo que se traduce también en su separacién por estratos sociales.
De esa forma pueden encauzarse mas recursos hacia los alumnos de *“alto
rendimiento”, a expensas de los otros alumnos del centro escolar.

Por esas razones, los centros escolares oficiales no proporcionan la igualdad de
oportunidades a los nifios que acogen. El mercado, sorprendentemente, puede ayudar a
los pobres, porque los mercados sélo son injustos cuando existe una distribucion
injusta del poder adquisitivo de los consumidores. Mientras el gobierno financie la
educacion, el mercado de la educacion puede ser tan equitativo como se quiera. Una
propuesta es dar a cada nifio del pais un bono del mismo valor, utilizable para pagar
la ensefianza en cualquier centro escolar publico o privado. Pueden hacerse
excepciones para los nifios con discapacidades para aprender o con necesidades
especiales, que tendrian derecho a recibir un bono por un importe mayor. Para que el
sistema sea igualitario, es importante impedir que los centros escolares cobren otros
derechos suplementarios. De otro modo, las presiones politicas podrian llevar a reducir
la cuantia de los bonos, relegando asi a los pobres a los centros de nivel inferior,
mientras que la clase media y la acomodada complementaban sus bonos pagando
otras cantidades en los mejores centros escolares.

Los sistemas de bonos no son intrinsecamente igualitarios; todo depende de su disefio.
Desde una perspectiva igualitaria, el peor sistema imaginable es el que exceptla a los
centros escolares oficiales del sistema de bonos y proporciona bonos parciales,
insuficientes para cubrir una enseflanza completa, a los alumnos que pasen a centros
escolares privados. Esos bonos carecen de valor a menos que los padres los
complementen con su propio dinero. La consecuencia de este sistema seria que los
ninos de padres de clase media o superior se refugiarian en los centros escolares
privados, dejando a los pobres, sin posibilidad auténtica de elegir. La introduccion de
un mercado lleva en este caso realmente a una mayor desigualdad, pero sélo porque
los pobres carecen de poder adquisitivo efectivo.

Quienes piensan de veras en los intereses de los econdmicamente desaventajados no
deberian oponerse a la libre eleccion escolar. En cambio, deberian ocuparse en cambio
de disefar un sistema de financiacion oficial de la educacion que favoreciera a los
pobres, incultos y desaventajados, a diferencia del sistema actual en el que el gobierno
proporcionauna educacién que favorece a los ricos, cultos y privilegiados.
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Conclusién

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos promete: (1) una educacion
obligatoria y gratuita, a nivel elemental, para todos los nifios y (2) la libre eleccion por
los padres del tipo de educacion que se dara a sus hijos. El no educar a todos los nifios
ha recibido mucha atencién, sobre todo, muy recientemente, en la Declaracion del
Milenio de la Asamblea General. En cambio, se ha prestado escasa atencion a la
libertad de eleccion de los padres. Ese olvido es lamentable, porque la eleccién del
centro puede ayudar a los auditores a hacer que los centros escolares respondan ante
los padres y los alumnos. Los auditores pueden garantizar que los fondos publicos se
inviertan como estaba previsto, en la construccion y reparacion de aulas escolares, la
adquisicion de libros de texto y el abono de sueldos; los alumnos y los padres son
quienes mejor pueden juzgar si los centros escolares prestan realmente unos servicios
apreciados.

¢Por qué, entonces, los gobiernos restringen en todas partes la libre eleccion de la
educacion, limitAndola a veces a los centros que son propiedad del Estado y estan
administrados por él? Esta infraccion de un derecho humano fundamental esta hoy
tan extendida que muchos no dudan de su prudencia o su moralidad. Los argumentos
intelectuales para apoyar la supresion de la eleccion escolar son tres. En primer lugar,
la sociedad debe transmitir valores comunes a todos los nifios, y solo los centros
escolares oficiales pueden realizar esa tarea. En segundo, el Estado debe proteger a los
niflos de la ignorancia de sus padres, que podrian elegir mal. Por udltimo, los centros
escolares oficiales son necesarios para promover la igualdad de oportunidades,
proporcionando a todos los nifios una educacion primaria del mismo nivel.

Ninguno de esos argumentos es persuasivo. Una mayor eleccion mejora la calidad de
los centros, especialmente a juicio de los padres y alumnos, mientras que la
financiacion (bonos) puede ser tan igualitaria como se desee, y se puede utilizar la
concesion de licencias para atender la preocupacion colectiva por los valores civicos y
los niveles minimos. Hace mas de un curto de siglo, el econoMasta Blaug
escribié: “Lo que hay que explicar sobre la ensefianza oficial no es tanto por qué los
gobiernos la subvencionan como lo hacen, sino por qué insisten en ser propietarios de
una parte tan grande de ella en todos los paises del mundo”. Todavia no se ha dado
una explicacion convincente.

Para mas detalles y referencias, véas#/illmore, “ Educationby the State”, DESA
DiscussiorPaper No. 27 (noviembre de 2002, http://www.un.org/esa/papers.htm).
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2. Austria
Las auditorias en la esfera de la formacion profesional superior

Competencias de fiscalizacion

La Constitucion Federahustriaca otorga al Tribunal de Cuentas el mandato de
fiscalizar la gestiéon financiera (es decir, la gestion econémica y presupuestaria) de las
Corporaciones territoriales del Estado, de las provincias federales y de los municipios,
asi como de las federaciones de municipios y demas personas juridicas que la
legislacion sefale.

El Tribunal de Cuentas depende directamente del Consejo Nacional (Parlamento). En la
fiscalizacion de la gestion econdmica y presupuestaria del Estado ddatrdl ctua

como 6rgano del Consejo Nacional (que es la primera camara del parlamento estatal
central). Al fiscalizar la gestion econémica y presupuestaria de las nueve provincias
federalesaustriacas (plano estatal regional) actia como 6rgano del correspondiente
parlamento provincialLéndtag. Ademas, el Tribunal de Cuentas fiscaliza en el plano
municipal determinados municipios y federaciones de municipios.

Principios v criterios de auditoria

De conformidad con las disposiciones de la Ley del Tribunal de Cuentas, éste ha de
determinar si la gestion econdémica y presupuestaria cumple lo dispuesto en las leyes y
reglamentos vigentes, asi como en otras normas pertinentes. Ademas, tiene que
comprobar si esa gestiéon es econdémica, eficiente y eficaz.

El Tribunal de Cuentas es independiente del Gobierno federal y de los gobiernos de las
provincias federadas. Esta independencia queda demostrada, entre otras cosas, por el
hecho de que es el propio Tribunal de Cuentas quien determina el programa de
auditoria, los aspectos basicos de las distintas auditorias y la metodologia de
fiscalizacion. También establece prioridades en cuanto a las pautas de fiscalizacion
previstas en la legislacion. En ese marco, la auditoria o el asesoramiento relacionados
con la economia y la eficacia tienen precedencia sobre la regularidad.
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En el centro de la actividad del Tribunal de Cuentas se halla la consecucion de los
objetivos de la dependencia organica o la empresa auditada. El Tribunal de Cuentas

. compara el objéto (situacion tedrica) con el resultado efectivo (situacion real),

. emite una declaracion sobre el grada@adesecuecion del objetivo,

. informa acerca de deficiencias en las actuaciones cuando éstas revisten
importancia para el resultado real y

. evallalas medidas y los instrumentos aplicados para alcanzar el objetivo vy, si
procede, recomienda alternativas.

En sus actividades de auditoria, el Tribunal de Cuentas observa un equilibrio entre su
propio esfuerzo y el presupuesto del sector fiscalizado.

Organizacion de las auditorias

El Tribunal de Cuentas de Austria consta de cinco divisionesERA cada una de ellas
con siete departamentos.

Los departamentos de auditoria presentan todos los afios proyectos de planes de
auditorias, que el Presidente del Tribunal autoriza. En los planes de auditoria se
indican las dependencias organicas que han de ser fiscalizadas u otros objetos de
auditoria y el motivo de la auditoria.

Para la realizacion de sus auditorias, el Tribunal de Cuentas prevé por regla general
una organizacion del proyecto. Bajo la direccion global de un jefe de proyecto (que

suele ser el director general de la respectiva division), un jefe de auditoria se encarga
de planificar y realizar ésta, asi como de redactar el correspondiente informe. El jefe
de auditoria elabora un plan de auditoria que abarca los siguientes elementos
principales:

una descripcion del objeto de la auditoria,

. los objetivos de la auditoria,

. la asignacién prevista de recursos (grupo auditor, duracién de la auditoria
presupuesto de gastos) y

. el calendario de la auditoria.

El jefe del proyecto autoriza el plan y encarga la auditoria. Durante ésta se celebran
rondas de consulta en las que se verifica si su desarrollo se corresponde con el plan o
Si es preciso realizar ajustes.
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En la realizacion de las auditorias se aplican las normas de auditoria del Tribunal de
Cuentas Europeo con arreglo al marco organico del Tribunal de Cuentas de Austria.

Las auditorias en la esfera de la educacién

Las competencias de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas en la esfera de la educacion
dependen de quién funda o cierra las escuelas y financia su funcionamiento cotidiano
(el sostén de la escuela). Léeanciadores de las escuelas publicas son el Estado
central Bund, las provincias federales y las comunas (municipios).

En la ensefianza primaria y secundal@s siguientes instituciones estan sujetas a las
auditorias del Tribunal de Cuentas:

— las escuelas publicas del Estado, de las provincias federales, de las federaciones
de municipios y, en determinadas circunstancias, también de los municipios,

— los gastos federales destinados a estas escuelas, en especial las remuneraciones
del personal docente, y

— toda la administracion del personal docente y las escuelas en el fdiniste
Federal de Educacion, Ciencia y Cultura (Ministerio de Educacion, para abreviar),
asi como en las distintas regiones (consejos escolares provinciales y de distrito).

Formacion profesional

La formacion profesional se divide en tres esferas, cada una de ellas con distintos
objetivos, a saber:

. Escuelas de formacién profesional obligatoria (centros de formacion profesional):
forman parte del sistema doble de ensefianza, consistente en la capacitacion en
el puesto de trabajo en paralelo con la asistencia a la escuela. La formacion
profesional obligatoria tiene el objetivo de fomentar la capacitacion en el trabajo
y ampliar la ensefianza general. Los alumnos suelen ingresar a los 15 afios, tras
haber cumplido nueve afios de escolarizacion obligatoria.

1 Laensefanz@rimariaabarca lagscuelagrimarias, la®scuelas densefianzaecundariaeneral y
las escuelapolitécnicagddurante loprimerosueveafios deescolarizacion.

La ensefianzasecundariacomprende lagscuelasmedias ysuperiores deensefianzajeneral y
formacionprofesional, y lagscuelas déormacionprofesionabbligatoria.
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. Eswelas de formacion profesional de grado medio (escuelas técnicas): Los
alumnos suelen ingresar después del 8° curso de escolarizacidon obligatoria vy,
ademas de ampliar su educacién general, aprenden un oficio o reciben formacién
profesional técnica. Los cursos suelen durar de dos a cuatro aflos y no terminan
con el examen de acceso a la universidad.

. Escuelas de formacion profesional superior: En estas escuelas los alumnos
también ingresan después de cumplir ocho afios de escolarizacién obligatoria. Se
les imparte una formacion general y profesional de nivel superior y se presentan
al examen de acceso a la universidad. Quedan calificados para ejercer una
profesion superior en la esfera técnica, comercial, de economia domeéstica o en
cualquier otro ambito de actividad econ6mica y aprueban al mismo tiempo el
bachillerato.

Objeto de la auditoria

Institutos de ensefianza técnica superioH@here technischelLehranstalten®)

Durante el afio escolar 2000-2001 méas de 200.000 alumnos asistieron a escuelas de
ensefianza secundaria general o de formacion profesional superior. A estas ultimas

asistio un namero superior a 120.000 alumnos, o sea, mas del 60%. Los alumnos

suelen ingresar a los 14 afos, después del 8° afio de escolarizacion obligatoria.

Esto demuestra que las escuelas de formacion profesional superior tienen una enorme
aceptacion en Austria. Los principales motivos son la posibilidad de combinar la
formacion profesional y el bachillerato, por una parte, y, por la otra, la importancia
que se otorga a la formacion practica.

Los institutos de ensefianza técnica superior son escuelas que se concentran en una
formacion técnica. Unos 48.000 alumnos asisten a este tipo de centros, lo que significa
gue casi el 25% de los alumnos de escuelas superiores asiste a una escuela técnica
superior, siendo ésta la mas popular de las escuelas de formacién técnica superior. El
Ministerio de Educacioén invierte unos 400 millones de euros al afio en este tipo de
escuelas. De esa cifra, casi el 90% corresponde a los gastos en personal docente.

El objetivo de los institutos de ensefianza técnica superior es capacitar a sus alumnos
en la teoria y en la préactica para que puedan ocupar puestos de alta categoria en la
industria, la empresa privada o el sector publico. La ensefianza dura cinco afios y
concluye con un examen de revalida, generalmente vinculado a una labor de proyecto.
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Existe una modalidad especial de ensefianza técnica superior para graduados de
escuelas de ensefianza general superior que dura dos afios y concluye con un examen
de diplomatura

Departamentos de investigacion y desarrollo (I+D)grsuchsanstalten®)

En varios institutos de ensefianza técnica superior se han creado departamentos de
investigacion y desarrollo en los que el personal docente lleva a cabo ensayos e
inspecciones remunerados, asi como proyectos de desarrollo por encargo de empresas
comerciales.

La cifra total de negocios de todos los departamentos de I+D asciende a unos
4.5 millones de euros al afio. De esa cantidad, 2,5 millones de euros corresponden al
mayor de ellos, elechnologische&ewerbemuseurfGM), con sede en Viena, que es

el segundo instituto de ensefianza técnica superior en importancia de Austria y cuenta
con nueve secciones.

El Ministerio de Educacion se propuso el objetivo de hacer mayor hincapié que antes
en poner los conocimientos técnicos de los institutos de ensefianza técnica superior a
disposicion de posibles clientes del mundo de la empresa y el sector privado. Para ello
brindé a las escuelas la posibilidad de establecer denominados Centros Técnicos en los
que los miembros del personal docente pueden desarrollar su actividad como expertos
y asesores 0 Como ponentes en seminarios.

El grupo auditor

El grupo de auditoria estaba formado por dos personas, un jefe de auditoria y un
auditor.

1 puranteel Seminario dela Intosai esta previstauna visita a un instituto deensefianzaécnica
superior. Enestaocasién se halegidoel Instituto deETS deMddling, cerca deViena. Esla mayor
escuela desu tipo de Austria, con unos 3.200alumnos, aproximadamente 4Qfrofesores,
11 departamentos y 14dases, ycuentatambiéncon un pequeficdepartamento dmvestigacion y
desarrollo I&D).
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Obijetivos de la auditoria

El grupo auditor elabor6 los objetivos y el alcance de la auditoria en los preparativos
de la auditoria, para lo que se mantuvieron las siguientes conversaciones:

. En el Ministerio de Educacion con el director general de fadngwrofesional y
con los jefes de departamento con competencias técnicas y presupuestarias para

los institutos de ensefianza técnica superior;

. En elITGM con su director y los jefes de los departamentd&@easi como con
los encargados de las distintas especialidades.

Durante los preparativos de la auditoria se concretaron las siguientes cuestiones:

— los recursos utilizados para el instituto @& (gastos de personal, locales
disponibles (superficie), equipo técnico de los talleres y laboratorios);

— la utilizacién de los ingresos del institutol&®;

— las deficiencias de cooperacion entre las distintas secciones del departamento de
I&D en lo relativo a la comercializacién, la utilizacion del equipo y la
facturacion;

— laintegracion del dep@mento dé&D en laansefianza,

— la formacion de los alumnos en los talleres y laboratorios no se corresponde con
su futuro perfil profesional;

— la falta de informacién sobre la futura trayectoria profesional de los alumnos
diplomados p.ej.: actividad profesional, numero de diplomados que pasan a la
universidad o a escuelas superiagepecialidadas y especialidades por las que
optan);

— los problemas con las instalaciones técnica3 @&l (energia, mantenimiento).

Teniendo presentes esas cuestiones se determinaron los siguientes objetivos de la
auditoria:

. el examen de la pertinencia practica de la formacién en los institutos de
ensefianza técnica superior;
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. la elaboracién de un estado de cuentas mercantil de pérdidas y ganancias del
departamento d&D, y

. el examen de los problemas de las instalaciones técnicas del edificio escolar del
TGM.

Concretamente, la auditoria debia dar respuesta a las siguientes preguntas:

¢ Esta la formacién suficientemente orientada a la practica?
. ¢ Poseen losrpfesores de las asignaturas técnicas la suficiente experiencia
tedrica y practica y estan expuestos cotidianamente a las practicas mas

modernas?

. ¢ Existen alternativas eficaces y econdmicas a la formacion convencional en
talleres, que exige una gran densidad de costos y de mano de obra?

. ¢En qué medida afecta la labor de los profesores de los departamd&fos de
la orientacion a la practica?

. ¢, Como puede cuantificarse la utilidad de los departamentd&Ddgara la
economiaustriaca?

. ¢ Como pude resolverse la escasez de profesores con experiencia practica o que
estan expuestos a la practica cotidiana?

Realizacion de la auditoria

Métodos de auditoria

Para alcanzar los objetivos de la auditoria y dar respuesta a los problemas planteados
fue necesario recopilar una gran cantidad de informacion.

Algunos de los interrogantes, en especial los relacionados con los departamentos de
I&D, se examinaromn situ en la misma escuela.
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Se aplicaron los siguientes métodos de auditoria:
. Entrevistas co el personal de la escuela (el director y los profesores),

. Entrevistas con funcionarios administrativos y examen de los expedientes en el
Ministerio de Educacién y en los Consejos Escolares provinciales,

. Andlisis de datos estadisticos, en particlda correspondientes a las estadisticas
escolares que publica el Ministerio de Educacion,

. Recopilacién de otros datos en las escuelas, mediante el envio de una encuesta a
todos los institutos publicos de ensefianza técnica superior y la realizacion de
entrevistas.

Cuestionarios

Suelen utilizarse cuestionarios para recoger datos cuando los auditores no pueden
realizar sus pesquisas personalmemtsitu debido al gran nimero de entidades que
deben investigar.

La elaboracion de los cuestionarios exige una gran atencion. En cualquier caso, habra
que tener en cuenta las siguientes cuestiones::

. ¢, Qué objetivos de auditoria cabe investigar con ayuda de los cuestionarios? ¢ Es
el cuestionario el instrumento indicado o resultardn necesarias las entrevistas
personales?

. ¢, Qué problemas deben investigarse a fondo? Es conveniente formular supuestos
o hipotesis que se vean confirmados o rechazados por el cuestionario.

. ¢ Se han formulado claramente las preguntas? ¢ Existe igualdad de condiciones
entre todas las instituciones, de manera que las respuestas sean comparables?

. El nUmero de preguntas debe ser el mas reducido posible. Debe evitarse formular
hipotesis con caracter retrospectivo porque es bastante probable que no se hayan
estudiado a fondo todos los datos necesarios.

Ademas, hay que evitar que la carga complementaria de trabajo que responder al
cuestionario supone para las entidades auditadas resulte demasiado pesada.
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Con los cuestionarios enviados a los institutos de ensefianza técnica superior, los
auditores buscaban los siguientes datos:

1. Informacién general sobre el centro docente:

. Elementos principales de la formacion (especialidades)

. Numero de estudiantes (instituto de ensefianza superior, escuela técnica,
colegio, escuela nocturna para empleados y escuela de maestria industrial)

. Procedencia de los estudiantes (aglomeraciones urbanas o zonas rurales)

2. Personal

. Profesorado:
Numero total de profesores, profesores de asignaturas generales, profesores
de asignaturas técnicas y comerciales, profesores que trabajan en régimen
de dedicacion parcial

. Ocupaciones accesorias de los profesores de asignaturas técnicas y
comerciales y

. Formacion profesional permanente del personal docente

. Personal de otras categorias

3. Contenido de ladrmacion y la ensefianza

. Asignacion de recursos (gastos de personal) a asignaturas de caracter
general, de caracter técnico tedrico y de caracter técnico practico

. Labor de proyectos y socios cooperadores en los proyectos

. Medidas adoptadas para potanda orientacion practica de la formacién

4. Departamento d&D y Centro Técnico

. Volumen de las actividades (cifra de negocios anual)
. Asignacion de recursos (personal, locales y equipamiento técnico)
. Cuenta de pérdidas y ganancias
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5. Resultadogie la formacion

. Continuacion de la carrera de los alumnos diplomados (ensefianza terciaria
en universidades o escuelas técnicas superiores, actividad profesional)

. Numero de alumnos que no alcanzan los objetivos de formacion (abandono
de los estudios)

6. Contactos entre los centros docentes y la industria

. Organizacion de los contactos (oficiosos, circulos profesionales,
asociaciones, consejos de administracion)

. Aportaciones de la industria al centro docente (donaciones de fondos,
cesion de material o de instalaciones).

Comprobaciones irsitu

El equipo auditor comenzé sus investigacianesitu en el Ministerio de Educacion.

Las entrevistas tuvieron por objetivo examinar los problemas actuales desde el punto
de vista de la mas alta autoridad administrativa y seleccionar los establecimientos
superiores de ensefianza técnica que, ademadssiel deberian visitar los auditores.

Por lo que se refiere a los efectos que los departamentd&Ddeienen en el
profesorado y a la orientacion practica de la enseflanza se pudieron constatar dos
opiniones contradictorias.

— Los representantes de establecimientos docentes que contaban con
departamentos dd&D indicaron que la labor de los profesores en dichos
departamentos y los contactos con empresas comerciales que esa labor comportaba
constituian una forma de formacion profesional permanente.

- Por el contrario, los representantes de centros docentes sin departami&ilos de
citaron numerosos ejemplos que demostraban que la necesaria orientacion practica de
los estudios quedaba garantizada mediante otros tipos de contactos entre el personal
docente y la industria.

Un andlisis del numero de estudiantes en los distintos cursos puso de manifiesto dos
aspectos principales:

1. Entre el primer curso y el quintaso el nimero de alumnos disminuyd en un
45% aproximadamente, lo que significa que casi la mitad de los estudiantes no
alcanzo el objetivo educativo, sino caleandano los estudios antes de tiempo.
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2. Tan solo el 40% aproximadamente de los alumnos quesiaron en el primer
curso aprobaron el examen de cualificacion en el plazo de cinco afos previsto
para ello.

Rondas de consultas

La organizacion operativa del Tribunal de Cuentas para la realizacion de las auditorias
prevé la celebracion periédica de rondas de consultas entre los auditores y su jefe de
proyecto. En la primera ronda de consultas se abordaron las elevadas tasas de
abandono de los estudios. El problema ya se habia concretado basicamente durante los
preparativos de la auditoria, pero no se habia calificado como importante.

Dado que la proporcion de diplomados respecto del niumero total de estudiantes
revestia gran importancia no soélo para evaluar la medida en que los establecimientos
docentes alcanzaban sus objetivos, sino también si los fondos se utilizaban
eficientemente, se volvieron a definir los aspectos especificos de la auditoria. En lugar
de analizar los problemas técnicos internos de los establecimientos docentes, que era
lo previsto en un principio, se investigaron los motivos de las elevadas tasas de
abandono de los estudios y sus repercusiones financieras.

Conclusiones

Tras dar por terminadas las comprobacianesitu, los auditores analizaron los datos

y pormenores recopilados y prepararon un proyecto de informe, que fue presentado en
primer lugar al jefe del proyecto y seguidamente al Presidente del Tribunal de Cuentas
para su aprobacion.

En el informe se abordaron todos los objetivos de la auditorialip sespuesta a los
principales interrogantes planteados. A continuacion se describirAn brevemente a
guisa de ejemplo las conclusiones respecto de algunos de los problemas incluidos en el
plan de auditoria.
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Departamentos d&D

. ¢, Qué efectos tiene la labor del personal docente para los departaméfibs de
en la orientacion practica de la formacion?

No se pudo confirmar ni rechazar la hipétesis de que los profesores estuvieran mas
orientados que otros colegas a los aspectos practicos de la formacidén gracias a su
actvidad en los departamentos . El hecho de que los conocimientos y las
aptitudes del profesor estuvieran a la altura de las ultimas novedades de la técnica
dependia ante todo de su iniciativa para cooperar con empresas comerciales y de su
buena disposicién para seguir una formacién profesional permanente, y no de su
vinculacion oficial con un departamento 16, cuya labor se suele limitar a ensayos
rutinarios.

. ¢ En qué medida contribuyen los departamentd&de la economiaustriaca?

Para responder a esta pregunta, los auditores estudiaron la oferta y el nidmero de
empresas que desarrollaban actividades analogas a las de los departamé&btos de
Habida cuenta del gran nimero de empresas competidoras que existen, la contribucion
de los departamentos D no parece revestir mucha importancia.

Aplicacién practica de la formacion

. ¢, Guarda suficiente relacion la formacion con la practica a que va destinada?

En gran medida, los estudiantes recibieron capacitacion practica en talleres y
laboratorios. A este respecto, se pudo comprobar la hipétesis de la pertinencia préactica
de la formacién. No obstante, al analizar los historiales profesionales de los
diplomados se pudo comprobar que tan solo unos pocos efectivamente utilizaban las
aptitudes préacticas que habian adquirido, porque en su mayoria desempefiaban altos
cargos directivos.

Los auditores concretaron toda una serie de aspectos mejorables. En particular,
sefialaron que, para que la formacion estuviera orientada fundamentalmente a la
practica, era imprescindible que los talleres y laboratorios estuvieran dotados de
equipamiento moderno.
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. ¢ Existen alternativas utiles y econdmicas a la tradicional capacitacion en talleres,
con sus elevados gastos de personal?

Un analisis del desarrollo de la capacitacion industrial puso de manifiesto que el
mayor factor de costes era la formacion en grupos pequefios. Los auditores
recomendaron una reorganizacion de la ensefianza tedrica y de la ensefianza a
estudiantes mayores con experiencia practica, asi como el empleo de simulaciones
informatizadas.

Experiencia y aptitud practica del personal docente

. ¢cPosee el personal docente de las asignaturas técnicas experiencia y
conocimientos actualizados suficientes, tanto en la teoria como en la practica?

El 50% de los profesores seguia una formacion profesional permanente, asistiendo a
actos empresariales y seminarios o colaborando en empresas en paralelo con su
actividad docente. No se pudo comprobar la importancia de la formacion profesional
no estructurada que representa el estudio de publicaciones técnicas especializadas o el
trabajo por cuenta propia.

. ¢, Que posibilidades hay de superar la escasez de personal docente con experiencia
practica y conocimientos actualizados?

Los auditores recomendaron que se contratara como lectores a empleados de las
empresas pertinentes.

Tasas de abandono de los estudios

Los auditores analizaron las causas inmediatas que llevaban a los estudiantes a
abandonar los estudios. De ahi se desprendié que, del primer curso al quinto, la tasa
promedio de abandono escolar ascendid, respectivamente, a 24%, 17%, 13%, 9% y
6%. Los auditores calcularon que los estudiantes fallidos representaban
aproximadamente el 20% del total de los fondos destinados a los institutos de
enseflanza técnica superior.
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Funcionarios de la administracion escolar y de los centros docentes afirmaron que los
motivos principales de esas tasas de abandono eran dos:

— Al ser la escolarizacion obligatoria en Austria hasta los 15 afios, los padres
aspiran a que sus hijos reciban la mejor formacién posible en el noveno curso escolar.

—  Es evidente que a muchos nifios se les exige demasiado.
Los auditores recomendaron que se examinaran las condiciones de ingreso y que los

recursos disponibles se destinasen a medidas bien dirigidas, p. ej.: para clases
especiales de recuperacion, a fin de incrementar el niumero de diplomados.
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3. India
La auditoria de proyectos en el sector de la ensefianza obligatoria

Contexto

Antes de que pase a ocuparme de los aspectos concretos de la auditoria de planes y
programas en la esfera de la enseflanza obligatoria (Que a mi juicio son expresiones
mas apropiadas que "proyectos"), tal vez sea necesario situar las cuestiones abordadas
en su debida perspectiva y ofrecer una breve resefia de la magnitud de la tarea con
que se enfrentan los auditores indios que se dedican a fiscalizar este importante sector.

El sistema indio de ensefianza es uno de los mayores del mundo y tal vez el mas
complejo por su difusiéon territorial. También atiende a los grupos mas diversos de
estudiantes por su origen linguistico, social, economico y cultural. Hay cerca de
650.000 escuelas primarias y 200.000 escuelas primarias superiores, ademas de
250.000 centros de educacion no académica, distribuidos a lo largo y a lo ancho de
este inmenso pais. Solamente en las escuelas primarias reconocidas estudian mas de
cien millones de alumnos a los que atienden unos 2 millones de maestros. jjDe hecho,
podria afirmarse que el numero de alumnos de ensefianza primaria en el pais equivale
aproximadamente al doble de los habitantes de Francia!!

No obstante todas estas limitaciones, el Gobierno se ha comprometido con el objetivo
de la Ensefianza Elemental Universal y pone en practica activamente un marco
normativo para dar aplicacién a su mandato y sus obligaciones constitucionales.

Mandato constitucional e iniciativas de politica

La Constitucion de la India consagra la ensefianza gratuita y obligatoria de los nifios
menores de 14 afios como uno de los Principios Rectores de la Politica del Estado.
Hasta el afio 1976, la Constitucion conferia las funciones de educacion a los gobiernos
estatales (provinciales). Desde entonces, la educacion ha pasado a la denominada lista
simultanea, pues tanto el Gobierno central (federal) como los estatales pueden legislar
acerca de cuestiones relativas al desarrollo de la educacion en el pais. En el transcurso
de los afos, los Estados han seguido cargando con la principal responsabilidad de
planificar y administrar la ensefianza. Aparte de formular y examinar las politicas y de
velar por que existan las debidas normas, el Gobierno central presta asistencia
financiera a planes y programas prioritarios concretos.
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El Parlamento indio aprob6 en 1986 una Politica Nacional de Educacion. Esta politica,
complementada por el Programa de Accién formulado en 1992, brindé la orientacion
necesaria para alcanzar Wniversalizacion de la Educacion ElementblEE) al
garantizar el acceso universal a medios de educacion a los nifios menores de 14 afnos,
asi como su matriculacion y permanencia. El objetivo consistia en conseguir una
sustancial mejora de la calidad de la ensefianza para que todos los nifios pudieran
adquirir los niveles indispensables de instruccion. La Politica marcaba ademas
estrategias para los nifios educativamente desfavorecidos y los que tienen necesidades
especiales y hacia hincapié en la necesidad de realizar un esfuerzo concertado para
ampliar y mejorar la ensefianza basica — tanto la escolarizacion oficial como la
alternativa. Ello exigia un enfoque integrado y descentralizado del desarrollo de la
enseflanza primaria, concentrdndose en la creacion de capacidades de planificacion y
gestion a nivel de distrito ywubdistrito. También se hizo especial hincapié en la
educacion para la habilitaciéon de la mujer y para los sectores desfavorecidos de la
sociedad.

En fecha mas reciente, y como mandato de a&mbito nacional, el Tribunal Supremo de la
India declaré que la educacién es un derecho fundamental, por lo que hubo que
enmendar la Constitucion para incorporar la educacion como derecho fundamental de
todos los nifios menores de 14 afos. De esta forma se garantizara que la prestacion de
servicios de educacion elemental sea juridicamantellante para el Estado.

Planes y programas

Desde que el pais consiguio la independencia en 1947, la India se ha esforzado por
alcanzar la meta de HEE de conformidad con el compromiso constitucional. La
ensefianza primaria ha sido una de las esferas fundamentales de los sucesivos Planes
Quinquenales. Pese a los muchos logros alcanzados, gran nimero de nifios seguian sin
escolarizar y la meta de BEE seguia siendo dificil de alcanzar.

Las elevadas tasas de abandono escolar, que llegaban a alcanzar el 60%, el gran
numero de nifioslesescolarizados, la falta de acceso a las escuelas y el despilfarro
eran motivo de preocupacion. También planteaban problemas los bajos niveles de
aprovechamiento de los estudios y la insuficiente participacion de las nifias y de otros
grupos desfavorecidos. A esas cuestiones se sumaban otras de caracter sistémico
relacionadas con la eficiencia y la eficacia de la ensefianza primaria, como el
deficiente funcionamiento de las escuelas, la insuficiencia de la infraestructura y las
instalaciones, el absentismo en gran escala del profesorado, las vacantes de puestos
docentes, la mala calidad de la ensefianza y la insuficiencia de fondos.
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En cumplimiento de la Politica Nacional de Educacion, el Gobierno tomé varias
iniciativas para hacer frente a esos problemas. Resultado de ello fue el lanzamiento de
varios planes y programas entre los que destacaban los siguientes:

—  La “Operacion Encerado” (1986), que se concentré en proporcionar un mayor
nimero de aulas y de maestros, asi como un conjunto de material docente y
ayudas a la ensefianza.

—  Los “Institutos de Educacion y Formacion de Distrito” (1988), plan orientado a
conseguir las mejoras deseadas en la formacion del personal docente.

— La “Campafia para una Alfabetizacion Total” (1988) para erradicar el
analfabetismo.

—  El “Programa de ensefianza no académica” (revisado en 1993) para atender las
necesidades de educacion de los nifios no escolarizados, que se basaba en la
cooperacion entre el Gobierno y organismos voluntarios, fundaciones publicas,
organizaciones sin fines de lucro, grupos de activistas sociales, etc.

—  El "Programa de ensefianza primaria de distrito" (1994) elonbjetivo de
alcanzar IaJEE.

Aunque todos estos programas han sido patrocinados por el Gobierno central, varios
Estados también han puesto en marcha proyectos de educacién basica basados en los
objetivos y las estrategias de la Politica Nacional de Educacion.

La EFS de la India ha examinado y evaluado periédicamente muchos de estos
programas. Dada la falta de tiempo, evidentemente no se podra abordar cada uno de
estos programas por separado. Por lo tanto, me limitaré a un analisis del examen de
auditoria del "Programa de ensefianza primaria de distrito".
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El Programa de ensefianza primaria de distrito

Objectivos

El Programa de ensefianza primaria de disti@BRD) surgié en el afio 1994 como
respuesta a los distintos desafios con que se enfrentaba el sector de la ensefianza
primaria. Tiene por objeto desarrollar e implantar un programa sostenible y rentable a
nivel de distrito con los siguientes fines:

—  facilitar a todos los nifios el acceso a la ensefianza primaria (cursos | a V);

- reducir las tasas ddesercién escolar de todos los estudiantes de ensefianza
primaria a menos del 10%;

—  reducir a menos de un 5% las diferencias entre los sexos y los grupos sociales en
cuanto a la matriculacion, las tasas de desercion y el rendimiento escolar;

— aumentatos niveles medios de rendimiento escolar de los estudiantes al menos
en un 25% sobre los niveles basicos comprobados en las asignaturas de lengua y
matemaéticas y en un 40% como minimo en otras asignaturas; y

—  Fortalecer los medios de planificacion, gesty evaluacion de la ensefianza
primaria con que cuentan las instituciones nacionales, estatales y de distrito.

Estrategias del Programa

Las estrategias basicas que el Programa se fija para alcanzar esos objetivos son las
siguientes:

- La descentralizzién y la planificacion participativa, que hace hincapié en la
evolucion de las estructuras del nivel de aldea para arriba a fin de conseguir la
participacion de la comunidad local.

— La dotacion de infraestructura material que facilite el acceso yn@aapencia y
cree la sensacion de que es propiedad de la comunidad.

— La potenciacion de la eficacia escolar, colocando para ello al personal docente
después de haberlo formado y capacitado a fondo, y elaborando programas de
estudios idoneos.
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— El fomento de la igualdad mediante la convergencia con estructuras no
académicas y la supresion de las barreras de género y de pertenencia a una
determinada comunidad.

Criterios de seleccion

EIPEPD se habia de llevar a cabo en los distritos de mayor atraso escolar en los que la
alfabetizacion femenina se hallaba por debajo de la media nacional (aproximadamente
un 39%); y en los distritos en los que la "Campafa para una Alfabetizaciéon Total"
habia dado buenos resultados y generado una demanda de ensefianza elemental.

Ambito

El Programa se puso en marcha en 1994-1995 y se habia de ejecutar en tres fases,
abarcando la primera 48 distritos de siete Estados, mientras que los restantes distritos
de estos Estados y los de otros ocho Estados se incluian en la segunda y la tercera
fase. A fecha de marzo de 2000, se habia atendido a 214 distritos en total.

Medidas de financiacion

El Programa goza de patrocinio central, aportando el Gobierno central el 85% de los
costes del proyecto y el gobierno del Estado interesado el otro 15%. La parte
correspondiente al Gobierno central se sufraga con cargo a financiacion externa.
Varios organismos bilaterales y multilaterales de financiacion, como el Banco
Mundial, la Comunidad Europea, el Departamento para el desarrollo Internacional
(DFID) del Reino Unido, el UNICEF, la Asociacion Internacional de Fomekie) y el
Gobierno de los Paises Bajos, han prestado asistencia en forma de préstamos en
condiciones favorables y donaciones para financiar este enorme programa.

Examen de auditoria

Obijectivos

LaEFS examind y evalud la ejecucion del Programa con los siguientes objetivos:

— comprobar si el marco normativo y los pardmetros estratégicos se habian
empleado de forma productiva y con imaginacion;
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— evaluar, basandose en los indicadobésicos, la difusion, el alcance y la
repercusion duradera del Programa;

—  correlacionar los procesos con arreglo a los cuales se distribuyeron los recursos
del proyecto en funcion de las necesidades, las prioridades y las etapas de
ejecucion;

— estimar la eficacia de las medidas de creacion de capacidad y participativas en el
contexto de la meta dmiversalizacion.

Alcance y ambito de accion

Hasta 1997-98, se habian ejecutado las fases | y Il del Programa en 149 distritos de
14 Estados. De esos 149, se eligieron 70 como muestra representativa y se estudiaron a
fondo los documentos relacionados con el Programa guardados en las oficinas estatal
y de distrito del proyecto y en el Departamento de Educaciéon del Ministerio Central de
Desarrollo de Recursos Humanos para calcular en qué medida se cumplian los
objetivos del Programa.

Metodologia de auditoria

He aqui los distintos pasos y etapas que intervinieron en el examen:

El estudio preliminar de documentos de planificacion y presupuestarios, de ejecucion

del presupuesto del Departamento, propuestas de programas, informes de situacion,
estimaciones periddicas realizadas por el propio Departamento y por organismos
externos, informes de funcionarios departamentales, estudios de evaluacion de
organismos externos, etc., a fin de obtener una amplia vision de conjunto del

programa para concretar aspectos que exigieran un examen minucioso.

— Un estudio piloto de la ejecucion del Programa en uno o dos Estados concretos
con el objetivo de cristalizar &mbitos de investigacion auditora y de formular el
Plan de Auditoria.

— La finalizaciéon del Plan de Auditoria que contenia pormenores sobre la muestra,
directrices de investigacion, una estrategia global de recopilacion y analisis de
datos, formatos de recopilacién de datos, etc.
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El examen, a cargo de los distintos servicios de auditoria, de los expedientes
guardados por los gobiernos estatales y la administracion y los jefes de
departamentos participantes en la ejecucién del programa.

Visitas sobre el terrena determinados distritos y oficinas de organismos de
ejecucion.

el examen de mitad de periodo de los progresos realizados en las investigaciones,
llevado a cabo en cursos practicos organizados con la finalidad de propiciar el
intercambio de informacioén entre las distintas dependencias sobre el terreno con
objeto de garantizar la uniformidad del enfoque y realizar los ajustes de mitad de
periodo necesarios.

El andlisis y la compaginacion de los anteproyectos de examenes de auditoria
recibidos de las dependencias sobre el terreno y recogida de mas datos en caso

necesario.

Finalizacion del Informe de Examen.

Ademas, en este caso concreto, también se contrataron los servicios de una entidad
externa dedicada a la investigacién de ciencias sociales con el objetivo principal de
evaluar las repercusiones del Programa en los beneficiarios a que iba destinado, la
cobertura de la poblaciéon destinataria y el estado de los activos creados.

Principales conclusiones de la auditoria

El acceso a las escuelagnparias se veia afectado negativamente por la falta de
medios basicos de infraestructura.

El coeficiente de alumnos por maestro llegaba a alcanzar 72:1 y 96:1 en algunos
Estados. El coeficiente medio de estudiantes por aula era también mas alto que el
limite normativo en siete de los Estados, llegando a alcanzar 84:1 en uno de
ellos.

Existian pocos indicios de los efectos del Programa en lo referente a favorecer la
matriculaciéon de los nifios. Si bien es cierto que en el primer periodo de
ejecucion del Programa se comprobd un crecimiento relativamente mayor, no se
pudo mantener en afios posteriores en todos los Estados. De hecho, en 23
distritos de 8 Estados se lleg6 a producir un retroceso. Una tendencia importante
fue el aumento de la matriculacion de nifios en escuelas privadas.
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También disminuyd la matriculacibn de muchachas a medida que pasaban a
cursos mas elevados. Pese a las actuaciones previstas en el Programa,
persistieron las desigualdades en cuanto al numero de matriculas entre nifios y
nifias, asi como entre los sectores desfavorecidos de la sociedad y otros sectores.

El Programa se proponia la convergencia de la ensefianza primaria a través de
los Centros de cuidado y educacion para parvulos (centros ECCE) y los centros de
educacion no escolar (escuelas alternativas). Para la apertura de centros ECCE no
se habian fijado metas, pero las establecidas en materia de escuelas alternativas
no se alcanzaron. Tan sélo el 9% de los hogares tenian siquiera conocimiento de
la existencia de esas escuelas. En consecuencia, la matriculacion en las escuelas
alternativas lleg6 a alcanzarldajisima cota del 0,6%.

Con la excepcion de un solo Estado, la tasa de desercion escolar siguié estando

situada bastante por encima del 10% en todos los demas Eistedatos en el

PEPD. En los Estados especialmente menos desarrollados, llegé a alcanzar entre

el 38% y el 39%. En 6 Estados, la tasa de abandono de los estudios de los nifios

desfavorecidos habia aumentado o se habia estancado. La diferencia de las tasas
de abandono entre los grupos de género y los socialmente desfavorecidos siguid

siendo superior al 5%.

El objetivo de elevar las tasas de aprovechamiento escolar no se alcanzé en la
mayoria de los distritos. Tampoco pudieron reducirse al nivel deseado del 5% las

diferencias de los niveles de aprovechamiento entre nifilos y nifias y entre los

grupos socialmente desfavorecidos y otros grupos.

Se observaron considerables deficiencias en lo relativo al nhombramiento de
funcionarios del programa, en particular de maestros e instructores. Pese a la
importancia otorgada a la contratacion de una mayor proporcion de maestras, el
34% de las escuelas no tenian ni siquiera una maestra.

No se cumplieron los calendarios de formacion y una gran proporcion de
maestros yleotros funcionarios del programa no habian recibido formacion.

Aungue el Programa hacia hincapié en la descentralizacién y la planificacion
participativa, a fin de lograr la intervencion de la comunidad local con ayuda de
estructuras de base comunitaria (comités de educaciéon de aldea, comités de
construccion de aldea, asociaciones de padres y maestros, asociaciones de
madres y maestros, etc.), se registraron importantes deficiencias en cuanto a la
existencia y el funcionamiento de esas estructuras.
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- Los Centros de recursos conjuntos y los Centros de recursos agrupados, que
estaban encargados de prestar apoyo académico directo e impartir capacitacion
al personal docente, sélo pudieron atender al 58% de los maestros.

— No se alcanzaron las metas estalnlas para la construccion de infraestructura, y
la participacion de la comunidad en las actividades de construccion fue
meramente marginal.

— También se observaron deficiencias en la distribucion de libros de texto y
materiales suplementarios gratuitos a los grupos destinatarios.

—  Durante el periodo de cinco afios que fue objeto del examen de auditoria (1994-
2000), unicamente se habilitaron para el Programa fondos por una cuantia de
22.720 millones de rupias (unos 568 millones de délares USA aproximadamente),
en comparacion con las consignaciones presupuestarias aprobadas que ascendian
a 39.510 millones de rupias (unos 968 millones de dolares USA). No obstante, los
Estados no utilizaron esa cantidad en su totalidad. En consecuencia, no se pudo
disponer de la forma prevista la asistencia prometida por diversos organismos
internacionales de financiacion en forma de créditos en condiciones favorables y
donaciones.

Por lo tanto, es patente que, aunque el Programa tuviera objetivomiables y
constara de todos los elementos necesarios para ser la punta de lanza del cambio
social, las actuaciones a que dio lugar no tuvieron, sin embargo, las consecuencias
deseadas.
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4. Espafa
El control de subvenciones en el sector de la educacién universitaria

l. Introduccién — Aspectos Generales de la educacién en Espafia

El sector de la educacién en Espafia estd configurado basicamente por los siguientes
niveles de régimen general: educacién infantil (hasta los 6 afios), educacion primaria

(de 6 a 12 afos), educacion secundaria (de 12 a 16 afios), bachillerato (de 16 a
18 afios) y educacion universitaria. A partir de los 16 afios se accede a los ciclos de
formacién profesional.

La primera fase del proceso educativo esta integrada por la educacién infantil, que se
extiende hasta los 6 afios, organizada en dos ciclos, uno hasta los 3 afios y el siguiente
hasta culminar esta etapa. El primer ciclo de educacién preescolar es de caracter
voluntario y tiene como finalidad la atencion educativa y asistencial a la primera
infancia. El segundo ciclo de educacion infantil tiene caracter voluntario y gratuito,
garantizandose por parte de las distintas Administraciones publicas la existencia de
plazas suficientes para atender toda la demanda potencial.

La educacion primaria es una etapa obligatoria y gratuita y comprende seis cursos
extendiéndose de los 6 a los 12 afios. Su finalidad es impulsar la incorporacion de los
nifos al mundo de la educacién y de la cultura promoviendo su socializacion. Su

evaluacion es continuada y global, requiriéndose la superacion de los objetivos

establecidos para que el alumno pueda acceder al ciclo siguiente.

La etapa de educacion secundaria se prolonga durante 4 afos, tras superar la etapa
anterior y ampliando el periodo de ensefianza obligatoria, con la finalidad de
transmitir a los alumnos los elementos de cultura programados en el area cientifica,
tecnologica y humanistica. A continuacion se abre el periodo de bachillerato que
comprende dos cursos académicos con una preparacion especializada para su
incorporacion a los estudios superiores universitarios y al que podran acceder los
alumnos que hayan superado la fase anterior.

La actividad educativa presenta otro campo de suma importancia como es la
Formacion Profesional, que comprende el conjunto de ensefianzas que capacitan para
el desarrollo cualificado de las distintas profesiones, dirigidas a estudiantes que
decidan no completar su educacion con la ensefianza universitaria. Esta formacion
profesional, completada en diferentes fases y grados, se desarrolla en cerca de
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150 especializaciones, que se concluyen con la expedicién del correspondiente titulo
oficial.

Junto a estas enseflanzas de régimen general, cabe mencionar otras de régimen
especial, encaminadas hacia las ensefianzas artisticas, de idiomas y deportivas.

La necesidad de atender a determinadas situaciones obliga a estructurar una
ensefianza especifica con cuidados especificos para personas con cierto grado de
discapacidad.

En cuanto a su organizacion ha de sefalarse que la Administracion asume el
compromiso de atender a todas estas necesidades educativas en sus diferentes fases y
modalidades. No obstante, junto a la oferta de centros y profesorado propio, esta
prevista la participacion de organizaciones privadas, siempre que reunan las
condiciones exigidas para lanparticion de la docencia correspondiente. Para
determinadas fases, la participacion de la iniciativa privada suscribe conciertos con la
Administracién, por los que se someten al cumplimiento de determinados requisitos,
haciéndose acreedor a la percepcion de financiacion publica.

Asimismo, la Administracion facilita el acceso general a la educacion a través de la
concesion de ayudas y becas, en razén de las necesidades financieras y de la
capacidad familiar para afrontarlas.

A efectos de alcanzar una aproximacion cuantitativa sobre las fases mencionadas, se
puede cifrar en 7 millones los alumnos del régimen general de ensefianzas no
universitarias y un nimero de profesores préoximo a los 600.000.

El gasto de las Administraciones Publicas en estas ensefianzas se aproxima a los
19.200 millones de euros (mas de 3 billones de pesetas).

En fechas recientes, el Parlamento, a propuesta del Gobierno, ha aprobado una nueva
Ley de Calidad de la Educacion, en la que reconociendo la importancia de la
ensefianza y los nuevos retos derivados del desarrollo de la sociedad espafiola y de su
integraciéon en la comunidad internacional se impulsan los nuevos valores a los que ha
de atender la institucion escolar ofreciendo al alumnado una variedad de trayectorias
de conformidad con sus aptitudes.

Finalmente, dentro del sistema educativo espafiol, las universidades publicas se
plantean dos grandes retos: por una parte, dar respuesta a las ingentes demandas
docentes, investigadoras socio-culturales dirigidas a una institucion sumamente
receptiva y en la que la sociedad tiene depositada una gran confianza para su
progreso. Por otra, la Universidad debe prestar esos servicios de la forma mas
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econdmica y eficiente posible, dentro de un entorno de permanentes restricciones
financieras. No deja de sorprender que, por encima de las grandes diferencias juridicas
y econdmicas, los problemas de la gestion universitaria sean aproximadamente los
mismos en todo el mundo. Quizéas tenga algo que ver en ello la circunstancia de que la
Universidad sea una de las diez Instituciones que siguen en vigor desde la Edad Media.
De ahi que también los problemas y las quejas de los profesores e investigadores del
otro lado del Océano Atlantico sean los mismos que se pueden escuchar en Salamanca
0 en Bolonia.

Mi intervencion, centrada ya en el dmbito universitario, estara dividida en cinco
apartados:

1°) Analisis de la situacion del sector de la educacion universitaria en Espafia desde
una Optica legal e institucional.

2°) Las fuentes de finaracion de la Universidad espafiola y el régirmeandémico-
financiero y contable al que est4 sometida.

3°) Breve referencia al sistema de control externo del sector publico en Espafa, su
marco legal, instituciones que lo personalizan y procedimientos, ambitos y tipos
de auditoria.

4°) Las peculiaridades del control externo de las Universidades y, mas en concreto,
de las Universidades del sector publico.

5° Objetivos del programa de fiscalizacion que en la actualidad tiene en estudio el
Tribunal de Cuentas espafiol en coordinacién con los Organos de Control Externo
regionales.

II.  Situacion actual de la universidad en Espafa

La Constitucion Espafola de 1978 reconocio la autonomia de las Universidades,
garantizando con ella la libertad de catedra, de estudio y de investigacion, asi como la
autonomia de gestion y administracién de sus propios recursoBor otra parte, en

los ultimos afios ha culminado el proceso de descentralizacion universitaria, en virtud
de lo previsto en la Constituciébn y en los respectivos Estatutos de Autonomia,
asumiendo las Administraciones educativas autonémicas las competencias en materia
de enseflanza superior. A este proceso de descentralizacion hay que agregar la
creacion de centros universitarios en la practica totalidad de las poblaciones de mas de
cincuenta mil habitantes, como circunstancias caracterizadoras de la evolucion
registrada en la configuracion del actual mapa universitario.

La Ley Orgéanica de Universidades (Ley 6/2001) establece que el servicio publico de la
educacioén superior corresponde a la Universidad, que lo realiza mediante la docencia,
el estudio y la investigacion.



— 53—

Distribucion de las competencias educativas.

Al Estado le corresponde establecer los aspectos basicos de la institucion:

—  Las bases del régimenridico de las Universidades, de sus funcionarios y del
procedimiento administrativo. Incluye la organizacién minima uniforme y el
régimen basico del profesorado.

—  La programacion general de la ensefianza y la regulacion de las condiciones de
obtencion, expedicion y homologacién de titulos académicos y profesionales.

Las CCAA en materia de ensefianza superior tienen un amplio abanico de
competencias, destacando: creacion de Universidades publicas y reconocimiento de las
privadas, aprobacion de los Estatutos de la Universidad, fijacion de las tasas
universitarias y determinacién anual de la asignacion presupuestaria a la Universidad.

Entre las competencias atribuidas a las Universidades, destacan: elaboracion de los
Estatutos y demas normas de funcionamiento interno, eleccion, designacion y

remocion de los 6rganos de gobierno y administracién, elaboracion, aprobacion

gestion de sus presupuestos y administracion de sus bienes, establecimiento y
modificacién de sus plantillas, elaboracion y aprobacién de planes de estudio e

investigacion, admision, régimen de permanencia y verificacion de conocimientos de

los estudiantes, expedicion de titulos y diplomas, establecimiento de relaciones con
otras instituciones académicas, culturales o cientificas, espafiolas o extranjeras.

La autonomia financiera en las Universidades.

No se debe confundir la cuestion del origen de los recursos destinados a la
financiacion universitaria (publicos o privados) con la forma de gestion del servicio:
publica o privada. Cabe una financiacion privada de una prestacion publica
(matriculas que cubren el coste real de las Universidades Publicas) o financiacion
publica de una prestacion privada (becas y ayudas para el pago de matriculas de las
Universidades Privadas).

En la mayoria de los paises d®I@DE las Universidades son publicas, se financian en
gran parte con recursos publicos y gozan de una gran autonomia financiera. En
algunos casos constituyen empresas autbnomas, como en los Estados Unidos, Australia
0 Reino Unido. Sus recursos se utilizan con una gran libertad por unos Consejos de
Administracion integrados en su mayoria por relevantes personalidades, no
necesariamente académicas.
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En otros paises, como Francia, Alemania, Grecia y en menor medida Finlandia, las
decisiones financieras estan en manos de las altas autoridades gubernamentales. Por
ultimo, Noruega, Paises Bajos y Espafia representan el modelo mas amplio de
autonomia financiera universitaria.

Escolarizaciéon superior: la demanda universitaria.

El sistema universitario espafol ha crecido a un ritmo elevado, pasando de atender a
330.000 alumnos en 1970 a casi 1,6 millones en el cambio de siglo. En sélo tres
décadas se produce la transformacion de un sistema de educacién superior de tipo
elitista a uno que proporciona una formacién de masas. La rapidez del cambio ha
fomentado los debates acerca de la sobre educacion a la que podria estar conduciendo
una escolarizacion superior supuestamente excesiva en Espafia. Sin embargo, la
comparacion del caso espafiol con la situacion de otros paises desarrollados puede ser
atil para poner la expansion universitaria a finales del siglo XX en perspectiva.

Hasta fechas recientes, las comparaciones internacionales de escolarizacion superior se
basaban en tasas brutas. Asi, por ejemplo, la UNESCO publica regularmente la tasa que
recoge el niumero total de estudiantes en este nivel en relacion a la poblacion de 20 a
24 anos. Espafa presenta un indicador igual al 22% en 1980 y al 46% en 1995. La
media de la Unién Europea en la ultima fecha corresponde al 45%; los estudiantes de
nivel terciario equivalen al 45% de la poblacion europea de 20 a 24 afios de edad.
Espafia pasa de situarse ligeramente por debajo de la media europea (24%) en 1980 a
igualarla en 1995.

Tradicionalmente, los estudios internacionales de los ultimos afios sitian a Espafia por
encima de la media internacional en la escolarizacion superior de los jovenes. Una
situacion diferente se dibuja a edades mas avanzadas ya que otros paises han
expandido en los dltimos afios la participacion educativa de esos grupos. Asi, por
ejemplo, en 1996 Espafia presenta una tasa de escolarizacion del 6,2% para la
poblacion de 26 a 29 afios, frente a una media paJs& ldel 7,3% y con los paises
noérdicos y Alemania, ademas de Estados Unidos, superando el 10% de escolarizacion a
esas edade®(CDE, 1997).

La apertura de la universidad a la formacion permanente aparece claramente asociada
al acceso de estudiantes “no tradicionales”, especialmente a los adultos que carecen de
las credencias académicas habituales, pero poseen experiencia y capacidad de
aprendizaje. En el sistema universitario espafiol este proceso no puede considerarse
totalmente resuelto. Entre 1992 y 1999 el niumero de matriculados en las pruebas para
mayores de 25 afos se reduce a la mitad (desde 55.000 a 28.700 aproximadamente).
Pudiera pensarse que cae la demanda para esta via de acceso a la universidad, aunque
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también es posible que la dificultad de las pruebas daanimando a los
demandantes potenciales.

Magnitudes basicas del sistema universitario.

Actualmente el mapa de la Universidad en Espaia arroja un saldo de 68 universidades
de las que 49 son publicas, una de ellas “a distanciefNED. Dentro de las privadas
(19), 4 son de la Iglesia Catolica.

En el curso académico 2000-2001, para el conjunto de las Universidades Publicas
presenciales (excluida IBINED), 245.416 alumnos fueron dwievo ingreso que
suponen el 18,6% del total de alummaeatriculados, 1.316.587. De ellos, un 91,9% lo
hacen en centros oficiales y el resto en centros adscritos.

Losalumnos matriculados en estudios dpostgrado son 136.311, de los que 60.877
(un 44,66%) realizan el doctorado y el resto (75.434) en otros curpostdeado.

El nimero dealumnos graduadosen el curso académico 2000-2001, es de 147.595,
un 11,21% de los matriculados, de los que un 57,7% lo son de ciclo largo y el resto de
ciclo corto.

Por el lado de la oferta, decir que la Universidad Publica oferté un total de 2.377
titulaciones y 5.663programas depostgrada

El personal docente universitarioen el curso 2000-2001 alcanzé la cifra de 80.433,
de los que un 56,46% son funcionarios y el resto personal contratado. Esto arroja una
media global de 16-17 alumnos por profesor.

En cuanto a su administracion, en la Universidad Publica presengi&sehal de
administracion y serviciosfue 39.456, lo que supone que es necesaria una persona en
tareas de administracion y servicios por cada dos profesores. El porcentaje de
funcionarios y contratados es aproximadamente el mismo que para el personal
docente.

El total de ingresos en el ejercicio 2000 en la Universidad Publica espafiola fue de
5.501,87 millones de €, frente a los 5.311,35 de 1998, lo que supone un incremento
del 3,58%.Estos valores represen&n0,96% delPIB, en el ejercicio de 1998 y del
0,84% en el2000.La principal fuente de recursos lo conéitulas Transferencias
corrientes y de capital, bicamente de las propiaS8CAA, pero tamin de la
Administracbn central y de |&JE. Dichas Transferencias representan como media el
63% y 70% del total de ingresos en 1998 y 2000 respectivamente, frente al 19 %
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cubierto con las tasas y preciaslicos. En cuanto al origen de esa financiacion, el
publico representa el 74% del total en 1998 y el 75 % en el 2000.

El total de gastos fue de 5.241,90 millones de € en el afio 2000, frente a los 4.535,57
de 1998, lo que supone a su vez un incremento del 15,b@%.gastos ras
importantes corresponden al Personal, que absorbe el 58% del total en ambos
ejercicios para el conjunto de todas las UniversidadetcBs.

Ill. La financiacién de la universidad

Al considerar el gasto (publico y privado) que se realiza en los centros educativos de
nivel terciario se observa que Espafa utiliza el equivalente al 1,11PtBjdtente a

una media del 1,33% en los paises d@@TDE. Si se considera el gasto por alumno, el
déficit espafol es mas acusado ya que los $5.038 de Espafia solo representan el 55%
del gasto medio en ACDE ($9.063).

Por otro lado, un elemento fundamental de los modelos de financiacion son las ayudas
a los estudiantes, que en Espafia representan un 0,10%8dednte a la media de la
OCDE que se situa en el 0,27% &¢B, porcentajes que se traducen, respectivamente,
en un gasto de $454 y de $1.840 por alumno.

La fijacion de un objetivo en términos de gastos por alumno parece hoy importante si

se desea garantizar que la ensefianza superior espafiola se acerque a los niveles de
recursos, y calidad, que se dan en los paises de nuestro entorno. No puede olvidarse

que los graduados de los centros espafoles compiten en el mercado de trabajo, cada

vez mas, con los de los otros paises de la Union Europea.

Asimismo, los investigadores de las universidades compiten por proyectos, fondos y
resultados, con los investigadores d&JE& Los centros espafioles deben disponer de
los recursos que les permitan competir en la produccién de profesionales, doctores e
investigaciones basica y aplicada de calidad.

La fijacion del nivel 6ptimo de recursos totales debe contemplar el indicador del gasto
por alumno, aunque también suele someterse a una limitacion final sobre el volumen
de gasto total en relacion conPéB.

En el conjunto de I®CDE se destina aproximadamente un 17% del gasto publico en
educacion superior a financiacion de los estudiantes. En el caso espafiol este
porcentaje sélo llega al 11%. Por otro lado, mas del 40% de la ayuda publica se
destinan en Espafia a financiar precios (tasas) mientras que en la med&0E la
“compensacion” de precios no llega a suponer el 25% del gasto publico destinado a
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ayudas al estudio. Cabe concluir que el esfuerzo espafol en ayudas a estudios es muy
escaso y se concentra mas que en otros paises en la financiacion de precios.

IV. Los sistemas de control externo del sector publico en Espafia

En Europa, existen diversos modelos de control de las cuentas publicas; conviven
modelos centralizados, propios de estados unitarios (Francia, Reino Unido, Irlanda),
junto a modelos descentralizados (Alemania, Espafia) aunque con una inclinacion
general hacia la descentralizacion. Ademas, las fiscalizaciones pueden ser llevadas a
cabo por profesionales privados (auditores colegiados) o por funcionarios (Tribunales
de Cuentas), con una clara tendencia hacia un mayor protagonismo de los
profesionales. De las combinaciones de ambos obtenemos los distintos modelos
europeos, cuyo modelo mixto presentalladit Commission de Inglaterra y Gales.
Espafia ha optado por un modelo descentralizado y funcionarial para examinar la
regularidad financiera y de legalidad de las Administraciones Publicas. Sin embargo,
en toda Europa el énfasis del control se va desplazando hacia aspectos relacionados
con la auditoria operativa y de gestidén, a medida que la nueva filosofia y técnicas de
gestiéon publicas han ido desarrollandose.

El control externo del sector publico en Espafia se configura parcialmente como un
modelo descentralizado, en correspondencia con la propia configuracion del Estado,
con competencias exclusivas y compartidas de la Administracion central y las
Comunidades Autdnomas, en funcion de las distintas areas de gestion publica.

El control externo es parcialmente compartido entre una instancia superior, el Tribunal
de Cuentas, y diversos Organos de Control Externo de las diferentes Comunidades
Autonomas.

El Tribunal de Cuentas se configura, en el articulo 136 de la Constitucién, como “el
supremo oOrgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion econdémica del Estado asi
como del sector publico”.

Posteriormente, a medida que se fueron dotando las diferentes Comunidades
Auténomas de instituciones propias para desarrollar sus crecientes competencias, han
venido creandose 6rganos propios de control externo para fiscalizar su sector publico.
Desde 1984, en que se crearon los primeros érganos autondomicos, hasta la actualidad,
ya estan constituidos, y en pleno funcionamient@CGEX y estan en proceso de
creacion otros 4.

La funcion fiscalizadora del sector publico esta compartida por el Tribunal de Cuentas
y los OCEX de lasCC.AA. El primero, sin perjuicio de su condicion de supremo 6rgano
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fiscalizador, centra su actividad en los &mbitos estatal y deda$A. que carecen de
OCEX. Estos centran su actividad fiscalizadora en el sector publico de la respectiva
C.A.

El Tribunal de Cuentas y IG8CEX coordinan sus actuaciones con el objetivo de lograr
una mayor eficacia y economia de medios y evitar duplicidades. Asimismo, cuentan
con diversos instrumentos normativos y acordados que favorecen la cooperacion y la
colaboracion.

La Ley Organica del Tribunal de Cuentas sefiala que quién “por accion u omision
contraria a la Ley originare el menoscabo de los caudales o efectos publicos quedara
obligado a la indemnizacién de los dafios y perjuicios causados”. Una de las
singularidades del supremo 6rgano de fiscalizacién espafiol radica en que esta dotado
de su propia jurisdiccion para la exigencia de la responsabilidad contable que se pueda
derivar de las conductas resefiadas.

En el articulo 4.1 de dicha Ley, se mencionan como componentes del sector publico: la
Administracién del Estado, las Comunidades Autbnomas, las Corporaciones Locales,
las Entidades Gestoras de la Seguridad Social, los Organismos Autéonomos y las
Sociedades Estatales y demas empresas publicas.

Aungue no se hace mencion expresa de las Universidades, no existe la menor duda
respecto a la pertenencia al sector publico de aquellas que, precisamente, se califican
de “publicas” en razon de su origen y dependencia y que, por lo tanto, pertenecen al
ambito de la actuacion fiscalizadora de los érganos de control externo a los que nos
venimos refiriendo.

La misma Ley sefiala que deben ser objeto de fiscalizacién, ademas de las entidades y
organismos antes resefiados, las subvenciones, créditos, avales u otras ayudas del
sector publico percibidas por personas fisicas o juridicas. La funcion fiscalizadora se
referira al sometimiento de la actividadonémico-financiera del sector publico a los
principios de legalidad, eficiencia y economia.

V. El control externo de la universidad publica

Las Universidades publicas son parte integrante del sector publico y, en consecuencia,
tienen obligacion de rendir cuentas y estdn sujetas al control externo del
correspondiente organo fiscalizador.

En 1996 finalizaron los traspasos de competencias en materia de Universidades, desde
la Administracion central a la autondémica; por lo que todasCl@8A son ya
plenamente competentes en esas materias, sin perjuicio de la normativa general,
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reservada a la Administraciéon Central. La mayor parte de los recursos publicos de las
Universidades, via transferencias y subvenciones corrientes y de capital, se canalizan a
través de los correspondientes Parlamentos y Administraciones Autonémicas.

En base a esa distribucion de competencias, el control externo de su actividad
economico-financiera corre a cargo del Tribunal de Cuentas o del correspondiente
OCEX. En la actualidad son fiscalizadas por el Tribunal de CuentadNED, de
competencia estatal, y las doce Universidades situada€&A sin érgano propio de
control externo. Las restantes 36 Universidades publicas ubicad@€.AA. que
cuentan coi®CEX, son fiscalizadas por estos ultimos.

CadaOCEX establece sus propios objetivos, contenido, métodos y periodicidad de la
fiscalizacion de las respectivas Universidades. De hecho, no todo€Hosfiscalizan
anualmente las cuentas de sus Universidades. Tampoco es homogéneo el tipo de
fiscalizacion realizada.

Por lo que respecta al Tribunal de Cuentas, en los Ultimos afios se ha venido
realizando la verificacion anual de la Cuenta General rendida por las Universidades.
Sélo con caréacter puntual se han realizado fiscalizaciones especificas sobre aspectos
concretos de alguna Universidad.

La verificacion se dirige a comprobar el cumplimiento en tiempo y forma de la
obligacion de rendir cuentas, revisando los documentos e informacion de tipo
presupuestario y econdémico- patrimonial que configuran su Cuenta General.

El modelo de Cuenta General que se revisa esta configurada por los siguientes Estados
representativos de su actividatonomico-financiera: el Balance, la Cuenta del
resultado econdmico-patrimonial, el Estado de liquidaciéon del Presupuesto, y la
Memoria.

De resultas de las verificaciones realizadas, se emite un Informe para cada
Universidad, que tras su traslado al ente fiscalizado, para la presentacion de
alegaciones, se incorpora al Informe del sector publico correspondiente, de ambito
autonémico o estatal.

A través de ese proceso se ha fortalecido la implantacion de sistemas contables y de
métodos de control propios del sector publico, sin menoscabo de la autonomia
universitaria consagrada por la Constitucion.

Condicionada por el tipo y método de fiscalizacién utilizado, los principales resultados
obtenidos son de tipo indirecto, al favorecer la disciplina en la elaboracion y rendicion
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de las Cuentas, generalizando la implantacion de los sistemas y principios de
contabilidad publica en las Universidades.

A través de las verificaciones realizadas, se han puesto de relieve determinadas
deficiencias en la planificacidén y ejecucién de las inversiones, en la contratacion, en la
ejecucion presupuestarete...

Las fiscalizaciones realizadas, permiten evidenciar la tension econémico- financiera
presente en la Universidad, con un sistema de tasas tradicionalmente insuficientes para
afrontar sus costes de funcionamiento, caracterizados por una cierta rigidez y en los
que tienen un peso notable los gastos de personal.

El nivel de competencia entre las Universidades se ha acrecentado en los ultimos afios
como consecuencia de la disminucion de la poblacion; circunstancia esta udltima que
contrasta con la aparicidon y desarrollo de nuevos centros y titulaciones, tanto publicos
como privados.

Por otra parte, junto a las clasicas areas de control (tesoreria, personal, inventarios,
compras etc.) se incorporan otras nuevas que tienen que ver, a titulo de ejemplo, con
la informatica, las unidades de auditoria interna, el analisis de aspectos académicos,
los planes estratégicos, la gestion de la investigacion y el seguimiento de determinados
gastos corrientes (teléfono, viajes, gastos de representacion, cursos extraordinarios,
actividades deportivas....).

El control interno.

Partiendo de la importancia con caracter general del control interno, se impone un
breve comentario sobre su papel en la gestién universitaria. Toda la gestion econdémica
de las Administraciones Publicas en Espafia, pasa por la existencia de una
intervencion del gasto, generalmente previa e integrada dentro del proceso
presupuestario. Pues bien, en 1983, la Ley de Reforma UniversitRtif ¢onsagro,,

que Ta Intervencion desarrollara sus funciones mediante técnicas de auditoria
contablé. Se desprende, por tanto, que tal érganoeessario,pero incorporando un
importante margen de libertad para regular el contenido de esa funcion interventora,
al permitirle utilizar técnicas de auditoria como alternativa a la fiscalizacion previa.

Universidad y auditoria privada.

Dejando a un lado la discusion entre la utilizacién de normas publicas o privadas de
contabilidad y auditoria, la realidad es que la gran mayoria de las universidades
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espafiolas llevan a cabo periddicas auditorias privadas. Unas seran voluntarias y otras
de imposicion estatutaria. La proliferacion de expedientes de contratacion para realizar
auditorias externas (en todas las Administraciones Publicas) por profesionales
independientes, pone de manifiesto la aceptaciéon social de la figura del auditor, como
fiduciario o garante de la calidad informativa de las cuentas anuales. En este sentido,
el camino fue iniciado hace méas de diez afios, por los anteriores Estatutos de la U. de
Barcelona (1985), que garantizaban una auditoria privada anual.

Planes actuales de fiscalizacion.

A instancias del propio Parlamento espafiol, el Tribunal de Cuentas tiene incluido en
su programa vigente de actuaciones “una fiscalizacion de la organizacién, de la
actividad econémico-financiera y de la gestion del conjunto de las Universidades
Publicas, en el marco de la normativa vigenteleyos principios de eficiencia y
economia para la prestacion del servicio publico de la educacion superior que les
corresponde”.

Se busca obtener una vision global y a la vez pormenorizada de cada una de las
Universidades Publicas y del conjunto, mediante la utilizacion de una metodologia
comuan. A tal fin se precisard& de un importante esfuerzo de coordinacion y
colaboracion del Tribunal de Cuentas y los difere@@EX de la<CC.AA.

Se pretende llevar a cabo una fiscalizacion de caracter global en la que se puedan
integrar los enfoques propios de las fiscalizaciones de cumplimiento, financiera, de
sistemas y procedimientos y operativa.

Entre las areas de trabajo mas importantes se contemplan las relativas a la
organizacion (gobierno y representacion, perimetro de las universidades, estructura
funcional yorganizativa, érganos de relacion y coordinacion entre las universidades,
control internoetc...), la actividacdcondmico-financiera (elaboracion y ejecucion del
presupuesto, rendicion de cuentas, administracion del patrimonio, gastos de personal,
origen de los ingresos, subvenciones y transferereti@s,) y la gestion (politicas de
personal, servicios universitarios, control de resultados académicos, actividad
investigadora, adaptaciéon de la oferta educativa a la demanda y a la evolucion
demograficaetc...).
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5. Francia
La gestion del sistema de ensefianza franceés

En 1999, el Tribunal de Cuentas de Francia se fijo el objetivo de fiscalizar el sistema
de ensefianza del pais. La labor ha llevado casi cuatro afios y, hace muy poco, se ha
plasmado en la aparicion de un informe publico titulado “La gestion del sistema de
ensefanza’.

Se trata de una iniciativa sin precedentes, pues es la primera vez que el Tribunal de
Cuentas se dedica a examinar con caracter global un sistema tan amplio. El sistema
educativo francés escolariza a 15 millones de alumnos y estudiantes. Cuenta con 58
300 escuelas elementales y primarias, 11 400 colegios y liceos y 570 establecimientos
de ensefianza superior. Se encarga de administrar a mas de 1,3 millones de agentes, de
los que un millén son personal docente. Estas estadisticas reflejan la magnitud de la
labor necesaria para rendir cuentas de la organizacion, del funcionamiento y del coste
de un servicio publico de esa indole.

Asi pues, la primera cuestion que se plantea es como justificar esta ambiciosa

iniciativa. La segunda es definir el marco metodoldgico y la tercera es presentar las
grandes conclusiones que se puedan extraer de esta tarea.

1. Los motivos de la auditoria del Tribunal de Cuentas

Para poder entender por qué el Tribunal se decidi6 a efectuar una auditoria general del
sistema educativo en 1999 y no en fecha anterior, conviene glosar la evolucién de la
escuela francesa en los ultimos decenios.

En los dos ultimos siglos, el XIX y el XX, el sistema escolar ha tenido el objetivo de
ofrecer progresivamente en el conjunto del territorio nacional las mismas
oportunidades de escolarizacion al conjunto de los jovenes, lo que ha conllevado al
menos dos consecuencias: por una parte, conseguiretioalacion territorial en
establecimientos que permita una enseflanza de proximidad y, por la otra, transmitir a
los alumnos unos contenidos de ensefianza idénticos en todo el territorio nacional
para poder brindarles las mismas oportunidades de formacion.

Este enfoque, que podria calificarse dgualitarista”, ha demostrado su eficacia. Ha
permitido hacer frente sin grandes problemas a una marcada progresion de la
demografia escolar e igualmente ha impulsado una democratizaciéon del acceso a
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niveles mas altos de formacion, tanto en los establecimientos de ensefianza media
(liceos) como en el plano de la ensefianza superior.

Este mecanismo ha exigido al sistema educativo una gestion masiva y ha dado buenos
resultados hasta los afios de 1980, momento en el que el contexto en el que estaba
situada la escuela le ha obligado a definir nuevamente sus objetivosngdss
operandi Los factores que explican esta necesidad son varios: El fin del crecimiento
demografico, el estancamiento del rendimiento escolar y la persistencia del fracaso
escolar, asi como el comportamiento de unas familiascor@imistas respecto de la
institucion escolar y las desigualdades en cuanto a la insercion profesional que el
contexto econdmico ha puesto en evidencia.

Para hacer frente a esos desafios era menester revisar el funcionamiento de la escuela.
Mientras que hasta entonces habia tenido una obligacion “de medios” (escolarizar a
todos los alumnos), a partir de ese momento debia regirse por una obligacion “de
resultados” (contribuir al éxito de los alumnos). Este cambio de los objetivos de la
escuela se tradujo en la ley de orientaciéon de la educacion, de 10 de julio de 1989, que
supone una ruptura en la politica educativa francesa.

Se declara que la escuela es la maxima prioridad nacional y pasa a ser la principal
partida del presupuesto de la nacion. Debe garantizar la igualdad de oportunidades de
formacioén a todos los nifios y adolescentes a los que acoge, lo que exige por una parte
dar un servicio de formacion mas intenso a los que mas necesidad tengan vy, por la
otra, diversificar la atencién a los alumnos en funcién de sus necesidades. Asi pues, a
una gestion escolar cuantitativa y uniforme debia sustituirla una gestion cualitativa y
diversificada de los medios de formacion, ambicion que ha quedado enmarcada por la
definicién de los objetivos, a saber: suprimir los egresos sin diploma o titulo y permitir
que el 80% de jovenes del mismo grupo de edad puedan acceder al ultimo nivel del
liceo para que preparen el bachillerato.

La nueva idea de escuela que emana de la ley de orientacién de 1989 ha dado lugar
forzosamente a importantes cambios de los métodos de gestion. Mientras que en otra
época se podia someter a la escuela a una gestion centralizada, tan solo una
reorganizacion que diera mas atribuciones a los protagonistas locales podia permitir
diversificarla en funcion de las necesidades de los alumnos. Los establecimientos
docentes elaboran proyectos. Poco a poco se confieren nuevas atribuciones no sélo a
los servicios territoriales de educacion nacional, sino también a las colectividades
locales, en particular para que estructuren la oferta de formacion en funcién de las
necesidades. En lo sucesivo, la administracion central del ministerio se inclina hacia
funciones orientadoras : definir las politicas nacionales, asignar los medios y evaluar
los resultados.
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Tantos trastocamientos no han podido producirse sin un coste presupuestario
considerable. La multiplicacién de politicas pedagdgicas para ayudar a los alumnos
con dificultades y la diversificacion de las trayectorias de formacion tanto en la
ensefanza escolar como en la superior llevan a pregumtgossteriori sobre la
pericia presupuestaria que el sistema educativo ha tenido desde la ley de orientacion
de 1989.

El plazo de evolucion de la institucion educativa para poner en practica su nuevo
marco de actuacion resulté mas bien prolongado y, veinte afios después, comienzan a
surgir tan soélo algunas novedades. Asimismo, el cambio de siglo constituia para el
Tribunal el momento oportuno para formular un juicio sobre el funcionamiento de un
sistema educativo y para evaluar si las innovaciones previstas en la ley de educacion
de 1989 han contribuido o no al incremento de la eficacia y la eficiencia del sistema
educativo.

2. El &mbito del informe

Dada la enorme amplitud del sistema educativo, la primera cuestion que hubo que
plantear fue la del ambito del informe. La escuela francesa no es monolitica, sino que
se trata de un sistema complejo en el que intervienen numerosos protagonistas y
niveles de responsabilidad.

Desde luego, el Ministerio de Educacion Nacional es el eje central del mecanismo de
formacion, ya que ostenta el monopolio de fijar el contenido de la ensefianza y
expedir diplomas y titulos. Ahora bien, también existen otros protagonistas: por
ejemplo, la ensefianza de agronomia depende del Ministerio de Agricultura, la
formacion profesional compite en parte a los centros de formacién de aprendices
gestionados en el plano de las regiones, el sector de la sanidad cuenta con escuelas de
nivel universitario que no gestiona el Ministerio de Educacion Nacional, sino el
encargado de Asuntos Sociales.

Otro rasgo de la complejidad de la escuela francesa radica en la coexistencia de una
ensefianza publica que es responsabilidad del Estado y una ensefianza privada que
puede ser totalmente independiente del Estado o que puede estar vinculada a él por
contratos que suponen su participacion financiera.

Todas estas caracteristicas distan de ser neutrales por lo que se refiere a la auditoria,
ya que plantean la cuestion de las esferas de competencia en el seno del Tribunal de
Cuentas y en relacion con las camaras regionales de cuentas, que tienen la funcion de
fiscalizar los fondos publicos en el plano territorial.
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El Tribunal de Cuentas estd formado por siete camaras que se reparten los grandes
sectores de la actuacion publica. La tercera camara goza de competencias generales
para la educacion nacional, pero la formacion agricola, por ejemplo, corresponde a la
séptima camara. Igualmente, el Tribunal fiscaliza las universidades y las escuelas de
ensefianza superior por encima de una determinada cuantia financiera, pero los demas
establecimientos de formacion son competencia de las camaras regionales de cuentas,
es decir, las demas universidades, asi como establecimientos escolares como las
escuelas de ensefianza primaria y los colegios y liceos. El Tribunal y las camaras
regionales de cuentas no fiscalizan los establecimientos de gestion privada como lo
hacen en el caso de los publicos. Ante este mosaico de responsabilidades ha sido
necesario, pues, asegurar la colaboracion de las distintas estructuras de control y no
cabe,a posteriorj sino felicitarse de la calidad de esta labor colectiva.

Otra opcion a tener en cuenta estaba vinculada a los medios forzosamente limitados
de control, incluso aunque el Tribunal y las camaras regionales de cuentas hayan
cargado con un esfuerzo considerable. Entre 1999 y 2002, 67 magistrados y relatores
del Tribunal y 48 magistrados de las camaras regionales de cuentas han procedido a
realizar las auditorias de 109 establecimientos de ensefianza superior, 356 colegios y
liceos, 22 consejos regionales y generales ge2fiorados, sin contar los servicios de la
administracion central de educacion nacional y de otros ministerios (basicamente,
Agricultura e Industria).

A pesar de esta inversion en recursos humanos, no se podia fiscalizar todo. Se excluy6
la formacién permanente de adultos, asi como el sector del aprendizaje y los medios
de capacitacion de los jévenes procedentes del sistema educativo. No se ha efectuado
ninguna auditoria en los departamentos y territorios de ultramar. También se han
descartado ciertos aspectos ligados a labores insuficientemente desarrolladas en el
momento de redactar el informe, como la educacién prioritaria, que sélo se esboza en
el informe, la gestion del personal administrativo y técnico enrdotwrados y
establecimientos, la intervencion de los municipios en la gestion de las escuelas
primarias, la investigacion cientifica en establecimientos universitarios, la gestién de
las bibliotecas, etc.

Asi pues, al Tribunal de Cuentas le correspondié cefirse a su esfera de competencias.
En su condicion de jurisdiccion financiera, debe verificar la correcta utilizacion de los
caudales publicos, lo que le da derecho a investigar la administraciéon de la escuela,
pero no el ambito de la pedagogia, aunque sea en este Ultimo donde se crea el valor
afadido transmitido a alumnos y estudiantes. El dltimo escollo que el Tribunal de
Cuentas tuvo que sortear fue la tentacion de emitir un juicio de oportunidad sobre las
politicas puestas en practica en el sistema educativo. Sus competencias legitiman a la
institucion para evaluar la regularidad de la utilizacién de los fondos publicos, pero no
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para pronunciarse sobre la racionalidad de las decisiones politicas del Gobierno, salvo
para subrayar los riesgos de derivas presupuestarias o la gestion digna de critica.

3. La materia prima del informe

Cabe sefialarque el Tribunal de Cuentasno ha esperadohastael momento de
dedicarse auna investigacion globaldel sistema educativo para examinar las
cuestiones déa educacion yla formacioninicial, tanto mascuantoque serata deun
sectorimportantisimodesdeel punto devista dela gestionpublica.Efectivamente, en
Franciael Ministerio deEducaciérNacionalrepresentanas deun 25% de losréditos

del Estado yemplea améas dela mitad (el 51%) de loduncionarios.Porlo que se

refiere ala ensefianzaescolar, las actividades mas recientes han abordado los
principales aspectos de la gestion del personal y en especial la remuneracion, la
formacién y la contratacion. En lo que atafie a la ensefianza superior, hay que sefialar
que, en Francia, las universidades son establecimientos publicos y, por lo tanto, estan
sujetos a la fiscalizacion periédica del Tribunal (las mas importantes) o de las camaras
regionales de cuentas. Esas auditorias se efectian por término medio cada cinco afios
y abordan no sélo las cuentas de las universidades, sino también todos los aspectos de
su gestion, como las cuestiones de personal, las inmobiliarias, las relaciones con el
ministerio competente o, incluso, las actividades de investigacion.

Asi pues, al comienzo de esta investigacion el Tribunal contaba con conocimientos
bastante detallados de la esfera de la ensefianza. Desde hace unos diez afos, la
institucion fiscalizadora habia publicado ademas parte de los trabajos realizados, tanto
en el marco de su informe publico anual como en el de informes publicos particulares.
Esos trabajos afectaban a los siguientes temas :

— la gestidon de lodocentes-investigadores (2001)

— la gestion del personal docente de segundo grado (2001)

— el numero y la politica de contratacion del personal docente de segundo grado
(1999),

— la gestion presupuestaria, financiera y contable de las universidades (1999),

— lavaloracién de la investigacion en las universidades (1997),

— el uso de liceos y colegios para la utilizacion irregular de determinados créditos
estatales (1997),

— la descentralizacion de la ensefianza de segundo grado (1995),

— los institutos universitarios de tecnologia (1994),

— la organizacion del bachillerato (1994),

— la contratacion y la formacién de los profesores de ensefianza secundaria (1990),

— lainsuficiencia de locales universitarios (1990),

— la gestién del magisterio (1988).
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Ahora bien, todos estos conocimientos acumulados por el Tribunal, por lo demas
indispensables, resultaban insuficientes para poder tratar de hacer una evaluacion de
conjunto de la gestion y el funcionamiento de la escuela francesa. Por lo tanto, a
partir de 1999 —es decir, tres afios antes de la publicacion de nuestro informe- ha sido
necesario planificar y programar las labores de la entidad fiscalizadora para los afos
2000, 200%t 2002.

En la raiz de las actividades del Tribunal cabe sefialar un hecho fundamental: en
Francia, la financiacién publica (Estado y colectividades territoriales) representa unos
90.000 millones de euros, de los que casi 60.000 millones corresponden
exclusivamente al Ministerio de Educacién Nacional. De 1985 a 2000, esta
financiacién publica no ha cesado de aumentar, pasando de 56.000 millones a 88.000
millones de euros constantes (0 sea, un aumento del 52%), a pesar de que los nidmeros
de alumnos van en disminucion (desde finales de los afios 70 en la ensefianza
primaria, desde 1993 en la secundaria y desde 1996 en la superior). Este hecho
fundamental suscita una pregunta: ¢por qué sigue aumentando el gasto publico
cuando el numero de alumnos y estudiantes ya no aumenta, sino que disminuye desde
hace afios? Si la respuesta puede encontrarse parcialmente en las opciones politicas y
en la importancia otorgada a la educacién, a la que la ley de orientacion de 1989
califica de maxima prioridad nacional, existen no obstante otras explicaciones, propias
del sistema educativo, que se relacionan con su gestion, sus reglas de funcionamiento
y el reparto de competencias y responsabilidades entre los distintos protagonistas que
actian en la escuela. Por ello, el Tribunal ha mantenido como eje conductor de sus
investigaciones el analisis de la organizacién, los procedimientos y los medios del
sistema educativo, tratando de determinar si se adaptan a los objetivos perseguidos y
si permiten una gestion econdmica y rigurosa de los recursos publicos. Ese eje
conductor ha llevado a organizar las auditorias en torno a cuatro cuestiones
principales, y la misma auditoria puede permitir abordar simultaneamente una
cuestion o varias :

—  ¢Quién toma las decisiones? Es decir, la organizacion y las modalidades de
funcionamiento del sistema educativo;

—  ¢De qué medios humanos y financieros dispone el sistema educativo?

— ¢CoOmo se gestionan esos diferentes medios? ¢Permiten las reglas y los
instrumentos de gestion una buena gestion de los recursos? ¢Se adaptan los
métodos de asignacion de esos recursos a los objetivos y armonizan con las
politicas puestas en practica?

—  ¢Se conocen vy utilizan los costes y los resultados del sistema educativo?

La primera pregunta nos ha llevado a identificar a los principales protagonistas del
sistema educativo y a analizar su organizacion, sus competencias y las modalidades de
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sus relaciones. Habida cuenta de las respectivas esferas de competencia del Tribunal de
Cuentas y de las camaras regionales de cuentas, el primero esta encargado de la
administracion central del Ministerio de Educacién Nacional, asi como de los distritos
universitarios, que constituyen en cada region la administracion territorial de dicho
Ministerio. Las camaras se han dedicado a describir el papel de las colectividades
locales y sus diferentes actuaciones en la esfera de la ensefianza, asi como la gestidn
de los liceos y colegios, que dependen de su control por ser establecimientos publicos
locales.

La descripcién de los distintos medios puestos en practica se ha basado en gran
medida en las labores previas de la Entidad Fiscalizadora Superior. Con sus
1,3 millones de personas remuneradas, los medios de personal constituyen el recurso
principal del sistema educativo y los gastos en remuneraciones suponen mas del 90%
del presupuesto del Ministerio de Educacion Nacional. Durante los udltimos afos,
numerosas investigaciones del Tribunal han dado cuenta de la utilizacion de esos
fondos, a través sobre todo de la contratacidon, la gestion y la remuneracién del
personal docente, que, por si solo, representa casi el 75% del personal del Ministerio.
Una vez que se obtuvieron esos datos, la programacion del trabajo ha consistido, por
una parte, en actualizar la informacion sobre el personal docente y, por la otra, en
analizar la gestion de las demas categorias del personal, a saber: el personal de
inspeccion, el personal de direccion y supervision (o sea, los directores de los
establecimientos escolares) y el personal administrativo. Al tratarse de recursos
presupuestarios y financieros, cabe sefialar que el Tribunal rinde cuentas todos los
afos al Parlamento de la ejecucion del presupuesto de educacion nacional. Por este
motivo, dispone de una panoramica bastante completa y precisa de las distintas
modalidades de financiacion del sistema educativo y de los principales medios
utilizados.

Para mejor comprender la gestion y la utilizacion de los distintos fondos, asi como los
diferentes métodos de asignacion y de utilizacion aplicados, el Tribunal se ha servido
en gran medida de las auditorias relativas por un lado a la administracion central del
Ministerio y, por el otro, a los servicios académicos. Ademas, resultdé necesario
examinar la aplicacion de algunas grandes politicas educativas con objeto de verificar
sobre todo la coherencia entre los medios empleados, los procedimientos utilizados y
los objetivos propuestos. Al tratarse de la ensefianza escolar, se destacaron cuatro
temas principales, a saber: la elaboracién de la oferta de formacion, la implantacién de
las nuevas tecnologias en la ensefianza, la orientacion de los alumnos y la formacion
profesional. Respecto de la ensefianza superior, el Tribunal se interes6 mas
especialmente por el patrimonio inmobiliario universitario, las ayudas sociales a los
estudiantes, asi como la acogida y la atencién prestada a los estudiantes en los
primeros ciclos universitarios.
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El altimo tema examinado (el de los costes y los resultados del sistema educativo) ha
dado lugar, por su parte, a una auditoria especifica de los instrumentos y los métodos
de evaluacion utilizados en el Ministerio de Educaciéon Nacional. Se ha centrado
particularmente en la eleccién de indicadores, los costes de los distintos tipos de
formacion, la evaluacion de los resultados y la utilizacién de todos esos datos en la
aplicacion de las politicas educativas. Esta auditoria se ha redondeado con una
investigacion particular de la ensefianza superior destinada a evaluar la eficacia de los
establecimientos universitarios, sobre todo en lo referente al acceso de los estudiantes
al mercado de trabajo.

4. Sintesis

a. La organizacion material de la sintesis

Después de haber hecho intervenir a cerca de sesenta magistrados y relatores del
Tribunal, las labores de instruccion finalizaron en el verano de 2002. Luego tomo el
relevo un grupo mas reducido de tres personas, bajo la direccién de un letrado asesor,
encargado de redactar la sintesis. Se tardaron unos cinco meses, de junio a noviembre
de 2002, en terminar la redaccion. Para facilitar la labor de los tres redactores y evitar
tener que entregarse a la lectura de varios miles de péaginas de informe, se ha
elaborado un resumen de cada investigacion en el que se presentan a grandes rasgos
el tema, los datos principales y las criticas basicas. Ademas, se optod por elegir a los
redactores de la sintesis entre los relatores que habian participado méas intensa y
activamente en la fase preliminar de instruccién para que el grupo dispusiera de unos
conocimientos practicamente completos de los distintos asuntos.

En esta ultima fase se ha tropezado con dos dificultades principales. La primera ha
afectado al plan del informe final, que debié ser objeto de numerosas y sucesivas
enmiendas y que no quedo fijado definitivamente hasta que se termind la redaccion.
La segunda dificultad se derivd de los obstaculos de programacion inicial, que
obligaron a los redactores de la sintesis a reanudar la instruccion de cierto numero de
temas, que no se habian abordado y que, no obstante, no podian ser pasados por alto.

Una vez terminado, y de conformidad con el procedimiento interno del Tribunal, el
proyecto de redaccion fue presentado a la tercera camara para su examen en dos
sesiones (una dedicada a la ensefanza escolar y la otra a la ensefianza superior). Este
examen, que guarda relacion con las practicas jurisdiccionales del Tribunal de Cuentas
francés, ha permitido tomar constancia de numerosas criticas y observaciones que han
llevado a los relatores a redactar de nuevo varias partes del informe, que se estimaron
demasiado complejas o poco claras. Estas partes del informe también se han
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beneficiado de la lectura atenta de algunos especialistas en el sistema educativo,
destinados actualmente en el Tribunal (dos antiguos directores del ministerio y un

antiguo asesor del primer ministro en cuestiones de educacion). Una vez corregido, el
informe fue presentado finalmente para su aprobacion al comité de informes publicos

y programas, o6rgano colegial formado por los siete presidentes de camara y el

procurador general del Tribunal.

b. El marco de andlisis de la ensefianza escolar

Para abordar la ensefianza escolar, el Tribunal dese6 aplicar un exfahjativo,
examinando para ello los objetivos, las politicas, los medios y los resultados del
sistema escolar. El objetivo consistia, en primer lugar, en verificar la precision de los
objetivos asignados al sistema escolar en funcion de la escolarizacién y el éxito
escolar, de enumerar las politicas que emanan de esos objetivos y de comprobar si los
medios desplegados por esas politicas se adminigxgertamente y de forma
coherente con los objetivos que se persiguen. Este analisis ha demostrado que los
objetivos de la escuela, demasiado imprecisos e insuficientemente jerarquizados, han
justificado las politicas mas diversas, pero deficientemente articuladas. En la escuela se
han invertido crecientes medios presupuestarios, la mayor parte del tiempo sin
preocuparse por optimizarlos ni asignarlos en funcion de prioridades definidas con
claridad.

En segundo lugar, el Tribunal examiné los resultados de las politicas aplicadas en el
sistema escolar. En veinte afios los rendimientos escolares han aumentado, pero no
han alcanzado los objetivos establecidos por la ley de orientacion escolar de 1989.
Aungue la evaluacion deberia ser un factor de progreso para superar ese nivel, este
enfoque sigue siendo incompleto y no es tenido suficientemente en cuenta en la
direccidén y la gestion del sistema escolar. La falta de un calculo fidedigno de los
costes de las reformas pedagdgicas y el abandono de las evaluaciones sistematicas del
rendimiento de los alumnos del principio al fin del ciclo escolar impiden extraer
conclusiones firmes sobre la eficacia y la eficiencia de las politicas aplicadas en el
sistema escolar.

A falta de poder emitir un juicio de esa indole, el Tribunal ha hecho hincapié en una
segunda etapa de analisis en el funcionamiento y la organizacion del sistema escolar
con el objetivo de demostrar que, también en esa esfera, quedan todavia por franquear
importantes margenes de progreso. Tanto en la elaboracion de la oferta de formacion
como en la gestion del personal docente o la preparacion del inicio del afio escolar,
determinadas rigideces y tensiones obstaculizan los procedimientos administrativos
que estructuran el funcionamiento y contribuyen asi a la eficacia de la escuela. Otro
freno lo constituyen la complejidad y las incertidumbres que rodean el reparto de
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competencias y responsabilidades entre los cuatro protagonistas principales del
sistema escolar: el Ministerio, los distritos universitarios, las colectividades locales y
los establecimientos de ensefianza.

—  Los objetivos de la ensefianza escolar

Una de las primeras cuestiones que aborda el informe ha versado sobre los objetivos
de la enseflanza escolar. La ley de orientacion de la educacién de 1989 impone a la
escuela una prioridad doble que debe guiar la actuacibn de cada uno de sus
componentes: acoger a todos los jovenes en edad escolar, con independencia de su
procedencia geografica y su nivel de formacion; y permitir el éxito de todos los
alumnos, brindando a cada uno la oportunidad de adquirir una cultura general y
acceder al nivel de calificacion mas alto posible.

A estas prioridades se corresponden tres objetivos. El primero es la escolarizacion de
todos los alumnos, teniendo derecho cada alumno a ser acogido en un establecimiento
para seguir unos estudios acordes con su nivel escolar. La realizacién de este objetivo,
que hoy en dia ya se ha alcanzado de forma global, se mide cada afio al comienzo del
afo escolar. Se traduce en una gestion masiva que estructura la organizacion del
Ministerio y la colocacion del personal docente.

El segundo objetivo de la escuela, que es mas subjetivo y, por lo tanto, mas dificil de

medir, es ofrecer a cada alumno una trayectoria de formacién que responda a sus
aspiraciones y a sus aptitudes y contribuya asi a la igualdad de oportunidades. Este
objetivo se corresponde con una multitud de preocupaciones que resultan dificiles de
conjugar, tanto mas cuanto que no estan jerarquizadas: la adquisicion de una cultura
general y la preparacion para una especialidad profesional, o sea, una mision de
instruccion y de educacion. Se traduce en la diversidad, pero a veces también en la
competencia de las ofertas de formacion.

La tercera misiéon del sistema de ensefianza es la de ayudar a que los alumnos elaboren
un proyecto de orientacion escolar y profesional. Ahora bien, a falta de unas
prioridades anunciadas con claridad, las decisiones relativas a la asignacion de
destinos parecen en ocasiones menos vinculadas a los intereses de los alumnos y mas
condicionadas por los tipos de formacion disponibles y, especialmente, por la voluntad
de aprovechar mejor las estructuras existentes en la ensefianza profesional y
tecnoldgica.

- Politicas diversificadas al servicio de los alumnos

Para poder alcanzar los objetivos que le han sido asignados, el sistema escolar ha
multiplicado las politicas educativas y ha diversificado las modalidades de atencion a
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los alumnos. En la ensefianza técnica y profesional se han creado ramas vy

especialidades y se han prolongado hasta el bachillerato. Se han tomado medidas de
ayuda a los alumnos, tanto en el marco de las politicas nacionales como en forma de
actuaciones centradas en los territorios o en los sectores de poblacion en dificultades.

El sistema escolar ofrece ante todo numerosas vias de formacién. Ademas de la opcién
entre la ensefianza publica y la privada, los alumnos pueden orientarse al salir del
colegio hacia la enseflanza general y tecnolégica o hacia la ensefianza profesional.
Tanto en la ensefianza primaria como en la secundaria, las ensefianzas se diversifican
en forma de opciones, proyectamltidisciplinarios o actividades de iniciacién. La
formaciéon profesional se encuentra especialmente diversificada. Ademas del numero
de especialidades existente, intervienen simultdneamente tres redes: los liceos de
ensefanza profesional, los liceos agricolas y los centros de formacion de aprendices.

La poblacién escolar de estas redes de formacion profesional ha evolucionado de
forma muy diversa. El sector del aprendizaje ha registrado un aumento del nimero de
estudiantes del 60% en veinte afos. El numero de alumnos de ensefianza agricola de
segundo grado ha aumentado un 33% en quince anos. El segundo ciclo de ensefianza
profesional publica y privada que depende del Ministerio de Educacion Nacional vio
mas que doblarse su censo estudiantil de 1960 a 1985, para experimentar luego una
disminucion irregular hasta 2001. Actualmente representa tan soélo el 31% de las cifras
de escolarizados en liceos, frente al 40% que alcanzé en 1985. Esta pérdida de favor
plantea problemas, ya que la formacién profesional ha gozado en el Ministerio de
Educacién Nacional de unas medidas de promocién muy importantes, como lo son la
prolongacion de los estudios hasta el bachillerato, la creaciéon de un cuerpo docente
reconocido y valorado y la renovaciéon de los diplomas. La voluntad de mantener una
oferta de formacion diversificada yace en los origenes de un coeficiente muy elevado
de personal docente/alumnado, que se deriva de mantener numerosas estructuras con
pocos alumnos y que, por ello, resultan costosas. No obstante, la formacion
profesional no ha resultado ser un remedio eficaz para los que dejan la ensefianza sin
titulos. Incluso hoy en dia, 160.000 alumnos abandonan todos los afios el sistema
escolar habiendo obtenido como mucho el diploma del primer ciclo de ensefianza
secundaria. Es probable que la formacion profesional acumule una serie de desventajas
que van ligadas a la imagen negativa de la rama, a una determinada falta de
adecuacion de la oferta de formacioén a las necesidades de mano de obra y a los
multiples participantes (distritos universitarios, colectividades territoriales, empresas,
familias y personal docente) y, por ende, a la lentitud de la oferta de formacién en
adaptarse.

Al tratarse de un mecanismo territorial, la continuidad de la escuela rural es un envite
educativo y un envite de ordenacion del territorio. En la ensefianza primaria se ha
logrado manejar relativamente bien sabrecostes derivados de ese caracter rural y se
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han hecho auténticos esfuerzos por reaccionar a la disminucion de la poblacién
escolar. Durante los diez ultimos afios se han cerrado numerosas clases Unicas y la
reagrupacion pedagogica afecta ya a casi la mitad de las escuelas. En el caso de los
colegios, tanto el censo estudianti como el ndmero de establecimientos han
permanecido bastante estables. Los colegios rurales suelen ser de pequefio tamafio, sus
estructuras estdn menos recargadas y las tasas de renovacién son mas bajas,
habiéndose calculado sbbrecoste derivado de estas caracteristicas en unos 1.000
puestos de profesorado de segundo grado. No obstante, el tamafio mas reducido de los
colegios da lugar a una oferta de formacién menos diversificada y la tasa de acceso
del colegio a la ensefianza general a nivel de liceo, que suele ser el criterio utilizado
para estimar la eficacia pedagdgica de los colegios, es mas baja que en las zonas no
rurales.

Por lo que se refiere a la ensefianza prioritaria, este enfoque de discriminacion positiva
ha consistido sobre todo en potenciar los medios de integracion de los alumnos
procedentes de sectores desfavorecidos. No obstante, la tasa de rotacion del personal
docente en mas alta que en otras ramas. Ademas, el aumento de la proporcién de
personal docente respecto de los alumnos, que ha alcanzado una media del 10% en las
escuelas y un 9% en los colegios, no es uniforme en todo el territorio, ya que cada
distrito universitario es duefio de decidir cOmo repartir sus recursos. Asi pues,
determinados factores como el caracter rural o el tamafio del establecimiento influyen

a veces mas en la tasa de docentes respecto de alumnos que la clasificacién en zona de
ensefianza prioritaria.

La escolarizacion a los dos afios fue anunciada como un objetivo complementario

orientado a mejorar el rendimiento escolar. No obstante, no ha sido en las zonas mas
dificiles donde se han alcanzado los niveles mas altos, sino en Bretafia, distrito

universitario en el que la competencia con la ensefanza privada se ha traducido en un
esfuerzo especial en pro de una escolarizacion precoz en el sector publico. Si bien hoy
en dia la eficacia de tal medida se considera relativa, este resultado demuestra los
limites de los esfuerzos de redistribucién de los medios de ensefianza en el territorio

nacional.

- Los medios

La multiplicacién de politicas educativas llevadas a cabo a menudo conjuntamente y
la acumulacién de objetivos contradictorios han motivado una movilizacion de medios
financieros y humanos crecientes. Mientras que el censo estudiantil registra desde hace
diez afios una disminucién neta, con la pérdida de 550.000 alumnos entre 1990 y
2000, el presupuesto de la ensefianza escolar ha aumentado casi un 40% en el mismo
periodo (en euros constantes), o sea, dos veces y media mas que los presupuestos
generales del Estado. Esta evolucién de los recursos presupuestarios se explica por el
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papel dominante que juegan los créditos destinados a remuneraciones, que representan
el 95% de las dotaciones del Ministerio de Educacion. La tendencia natural al alza de
los gastos de personal, sumada al efecto de las distintas medidas de indemnizacion
adoptadas sobre todo en favor del personal docente, han contribuido pues al aumento
constante de los medios destinados a la ensefianza escolar.

Al mismo tiempo, el personal remunerado por el Ministerio de Educacion Nacional ha
seguido aumentando. El aumento del ndmero de docentes, combinado con la
disminucion del censo estudiantil, ha contribuido asi a que se preste una mejor
atencion a los alumnos con dificultades escolarizados en escuelas publicas, a que se
mejoren las condiciones de ensefianza en las zonas mas sensibles y a que se
diversifiqguen mas las trayectorias escolares en el segundo grado. Pero este aumento de
los medios humanos ha permitido ante todo reforzar a todos los niveles la proporcion
profesorado/alumnado y reducir considerablemente el tamafio de las clases. En los
altimos treinta afios, el nUmero medio de alumnos por clase ha disminuido entre 4y 5
en la primaria y en un poco mas de dos en la secundaria. Si examinamos mas de cerca
el ultimo decenio, podemos comprobar que, en la ensefianza primaria son 16.000 los
empleos presupuestarios que habria que haber suprimido si se hubiera mantenido la
relacion personal docente/alumnos al nivel de 1990. Por lo que atafie a la ensefianza
secundaria, el adelgazamiento de las estructuras resulta particularmente sensible en el
segundo ciclo, registrandose por una parte una disminucién del namero de alumnos
por clase (por término medio, tres alumnos menos en diez afios) y, por la otra, una
multiplicacion de las ensefianzas optativas para grupos pequefios de alumnos. El
examen de los indicadores financieros y, sobre todo, el aumento del coeficiente de
“horas de curso por alumno” demuestra que esta organizaciéon de la ensefianza resulta
cada vez mas costosa. Por el contrario, en el primer ciclo (del 3° airso) la
relacionprofesores-alumnos no ha mejorado en absoluto, cuando teniendo en cuenta
las dificultades de insercion de muchos alumnos en una ensefianza de tipo clasico, es
precisamente a este nivel al que habria que haber dirigido los esfuerzos con caracter
prioritario.

En general, la mejora continua del coeficiente personal docente/alumnos en las
escuelas francesas se muestra desde hace algunos afios como una tendencia marcada
de nuestro sistema educativo. Esta evolucion, que exige cada vez mas medios
financieros, no da sefal alguna de inflexion o estabilizacion y, en esas condiciones, es
sumamente dificil sacar partido, desde el punto de vista presupuestario, de la
evolucién a la baja de la demografia escolar. La exigencia de que disminuya el
nuamero de alumnos por clase, que viene tanto de los padres como de los docentes, se
enfrenta sobre todo a los intentos de constriccion de las estructuras cuando se trata de
cerrar clases o de suprimir puestos docentes. Sin embargo, nada permite afirmar en la
actualidad que ese enfoque propicie la eficacia de la enseflanza y el éxito escolar.
Todos los estudios disponibles sobre esta cuestién estan de acuerdo por el contrario en
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la falta de efectosomprobables de la politica de reduccion del tamafio de las clases,
salvo en el caso de una poblacion escolar con grandes dificultades y a condicion de
que el numero de alumnos por clase sea bastante inferior a los 20. La ausencia de
resultados demostrados de una politica de esa indole, habida cuenta de su elevado
coste, plantea la cuestion de su eficiencia en comparacion con otras medidas
educativas sin duda mas urgentes y prioritarias.

- La evaluacion

En el plazo de dos decenios, el sistema educativo ha sabido acoger a un alumnado mas
heterogéneo durante un periodo de escolarizacion mas prolongado y con unos
objetivos de formacion mas altos, aunque no se hayan alcanzado los establecidos por
la ley de orientacion de la educacion de 1989: el acceso al nivel del bachillerato se
estanca por debajo del 80% de una clase de edad y siguen produciéndose los egresos
sin titulos. Desde luego, la escuela ha podido reducir las disparidades entre alumnos,
ya que hoy en dia los rendimientos mas altos son dos veces mas elevados que los mas
bajos, cuando hace setenta afios eran siete veces mas altos. No obstante, siguen
existiendo importantes niveles de desigualdad entre los alumnos, que estan vinculados
a dos factores principales cuyo impacto aumenta durante la escolarizacién, a saber, la
edad y la procedencia social. Por otra parte, siguen dandose desigualdades territoriales
que son prueba de las dificultades con que tropieza la escuela para brindar a todos los
jévenes las mismas oportunidades de éxito. Por dltimo, las comparaciones
internacionales demuestran que el sistema escolar francés ha pasado por una
evoluciéon que se da también en el conjunto de los paises comparables, sin que por ello
se sitle siempre entre los paises de mayor y mejor rendimiento.

Ante estos resultados un tanto matizados, la evaluacion tendria que haber permitido
aumentar la eficacia y la eficiencia del sistema escolar. Desde luego, si se la compara
con otros ministerios, la educacion nacional se ha dotado muy pronto de estructuras e
instrumentos de evaluacién, pero este tramite no constituye todavia una herramienta
susceptible de participar significativamente en el progreso de la escuela. ElI Ministerio
experimenta dificultades importantes para identificar las relaciones entre los
resultados y los medios dedicados al sistema escolar, lo que se debe a las dificultades
que se plantean para establecer una causalidad de esa indole, pero también a la falta
de una contabilidad analitica que permita calcular el coste real de una reforma
pedagdgica o de un mecanismo educativo.

Los instrumentos de evaluacién abundan, pero adolecen de notables deficiencias. Las
evaluaciones de las practicas pedagodgicas del personal docente siguen siendo
insuficientes. Tendrian que calcular la repercusiéon de las reformas pedagdgicas en el
rendimiento de los alumnos, pero son escasas las que se concentran en un andlisis de
esa indole. Menor aun es el numero de las evaluaciones en las que se comparan las



— 76—

reformas con los medios que se han empleado para ponerlas en practica. Igualmente,
al no existir una utilizacion combinada de estos instrumentos de evaluacion, el
Ministerio de Educacion Nacional carece de los medios necesarios para estimar el valor
afadido que aporta a los alumnos en sus cursos de formacion.

—  Los procedimientos y los protagonistas

Tras haber tratado de analizar el vinculo entre las politicas aplicadas, los medios
financieros asignados y los resultados comprobados del sistema escolar, el Tribunal ha
intentado, en una segunda fase, concretar cuales son las principales limitaciones que
constrifien su funcionamiento y que pueden explicar la movilizacion creciente e
incesante de recursos humanos y presupuestarios.

Los procedimientos

Para ello, el Tribunal ha estudiado en primer lugar los principales procedimientos
administrativos en torno a los cuales se estructura la gestion del sistema escolar, asi
como las limitaciones inherentes a tales procedimientos que entorpecen la necesaria
evolucion y reducen el alcance de las politicas educativas.

El primero de esos procedimientos afecta a la gestion de la oferta de formacion que
emana de la implantacion de estructuras pedagogicas (establecimientos y clases), asi
como a las enseflanzas que se imparten. Esa oferta de formacion debe compaginar
enfoques a menudo contradictorios, e incluso competidores, ya que debe responder
simultdneamente a las expectativas de los alumnos y sus familias, permitir la
regulacion de la corriente de alumnos entre los distintos niveles de ensefanza,
ajustarse a las necesidades de la economia y, por ultimo, tener en cuenta los
imperativos ligados a la ordenacion del territorio, sobre todo en las zonas rurales, en
las que la escuela sigue siendo a menudo el ultimo servicio publico de proximidad. En

la ensefianza de primer grado, la oferta de formacién obedece sobre todo a
consideraciones demograficas, ya que se trata de acoger en las escuelas primarias y de
parvulos a todos los niflos que hay que escolarizar. Por lo tanto, se plasma
basicamente en la abertura y el cierre de clases y moviliza en sumo grado a los
protagonistas locales (padres y representantes municipales), en particular cuando se
proyecta una decision sobre el cierre de una escuela. Es inevitable que la necesidad de
acompafar el aumento del namero de alumnos en las regiones de crecimiento
demografico, sumada a la preocupacién por limitar en la medida de lo posible las
clausuras de clases en las que registran un retroceso del numero de alumnos, conduzca
a un aumento del numero de puestos de personal docente necesarios. En la ensefianza
de segundo grado, y debido a la diversidad de los tipos de formaciéon y de las ramas
existentes, las limitaciones parecen incluso mas profundas. Los efectos de la
competencia y de la rivalidad entre los establecimientos, la voluntad de garantizar la
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mayor equidad posible entre los alumnos en el conjunto del territorio (ofreciéndoles a
todos la misma paleta de tipos de formacion), o incluso la necesidad de tener en
cuenta los recursos de personal docente realmente disponibles, contribuyen a que
resulte sumamente dificil racionalizar la oferta de formacion. A todos los niveles de la
ensefianza, esta situacion se caracteriza por evoluciones contradictorias y divergentes
entre el nimero de alumnos que disminuye y las estructuras pedagodgicas cuyo
nuamero, por el contrario, aumenta. Esa rigidez constituye un factor importante del
crecimiento de los costes del sistema escolar. En ese contexto, el Tribunal ha tomado
nota del caso de un distrito universitario en el que, en cuatro afos, se han abierto seis
nuevas clases a nivel de liceo cuando durante el mismo periodo la poblacién escolar
disminuia en casi 2.000 alumnos. Este fendOmeno de desajustes es especialmente
notable en la formacién profesional, en el que actualmente se registra mas del 20% de
puestos vacantes en algunas ramas industriales.

El segundo procedimiento objeto de examen se refiere a la gestion del personal
docente, cuyo objetivo es el de garantizar la presencia de profesores en todo el
territorio nacional, en cada clase y, en la segunda ensefianza, en cada disciplina. Es un
objetivo que hay que alcanzar respetando al mismo tiempo los recursos
presupuestarios disponibles, la normativa aplicable al personal docente y los intereses
de los alumnos. En esta esfera, la principal limitacion tiene que ver con la
multiplicidad de estatutos por los que se rigen las distintas categorias de personal.
Unas normativas cada vez mas complejas hacen sentir su peso sobre la gestion y
aumentan el coste de la ensefianza. Ademas, no permiten tener en cuenta las
idiosincrasias locales ni adaptar los perfiles y las competencias a las necesidades de los
alumnos y de los establecimientos. Las reglas de mutacion son ademas excesivamente
rigidas y dan lugar a desequilibrios geogréaficos y de disciplinas, que se traducen en
que haya docentes sin destino en algunas asignaturas y en que en otras queden
necesidades sin atender.

El tercer procedimiento que ha examinado el Tribunal es el de la preparacién del inicio
del afio escolar, procedimiento que en Francia esta sujeto a una gestion en gran
medida centralizada. Consiste a grandes rasgos en prever el numero de alumnos que
hay que escolarizar, en distribuir como corresponde los recursos presupuestarios, en
crear los puestos docentes en los establecimientos, en proveer esos puestos mediante la
asignacion de personal y, por ultimo, en calcular debidamente la magnitud de los
flujos de contratacion. Ahora bien, un proceso de esa indole que se desarrolla en un
periodo tan corto del afio esta influido por numerosas incertidumbres, que entrafian
ante todo la existencia de margenes de ajuste que resultan costosos desde el punto de
vista presupuestario y que suponen la contratacion durante el afio de personal docente
suplente o, a la inversa, en la existencia de personal docente sobrante en numerosas
disciplinas. El proceso presupuestario que en Francia significa transformar empleos en
servicios de ensefianza ante los alumnos causa ademas desajustes frecuentes entre los
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empleos realmente disponibles, los recursos de personal docente y las estructuras
pedagdgicas implantadas en los establecimientos escolares.

Los protagosnistas

Uno segundo elemento de rigidez radica en el reparto de responsabilidades entre los
cuatro protagonistas principales del sistema escolar, a saber: el Ministerio de
Educacion Nacional, los servicios de los distritos universitarios, las colectividades
territoriales y los propios establecimientos. Esta pluralidad de protagonistas y el
reparto a menudo mal definido de sus respectivas competencias contribuyen a la
complejidad del sistema escolar y afectan negativamente en ocasiones a la eficacia de
sus politicas:

— el nivel ministerial sigue estando muy recargado por multiples tareas de gestion
y funciona, junto con los niveles territoriales, de una forma normativa y
jerarquizada en gran medida. Esta forma de funcionar no le permite asumir el
papel que le deberia ser propio, o ,sea, guiar y animar al conjunto del sistema
escolar. En la esfera de las politicas pedagdgicas, las medidas adoptadas siguen
siendo basicamente normativas, la cuestiéon de su financiaciéon y de los medios
de ensefianza necesarios suele ser secundaria y es poco frecuente que el
Ministerio trate de medir su repercusion en el éxito escolar de los alumnos;

— la voluntad de que la escuela gire en torno al alumno ha permitido no obstante
reforzar el papel y el lugar de los distritos universitarios en la orientacion del
sistema escolar. Los distritos estan encargados ahora de adaptar la escuela a su
entorno social y territorial. Ocupados en gran medida por la gestion de los
medios de ensefianza y la preparacion del inicio del afio escolar, los distritos
giran su atencion muy gradualmente hacia esas nuevas misiones. La
jerarquizacion de las prioridades y la aplicacion explicita de los objetivos
nacionales en funcion de situaciones locales constituye para ellos un ejercicio
aun muy dificil. No disponen de instrumentos adecuados para medir el coste de
las politicas académicas y su influencia en el rendimiento y la insercién de los
alumnos. Asimismo, los margenes de maniobra de los distritos universitarios se
ven limitados por el peso de los gastos obligatorios y poofapartimentacion
presupuestaria, asi como por las practicas de los servicios centrales, que tratan de
predeterminar la utilizacion de los recursos asignados;

— Por su parte, las colectividades territoriales se han volcado de forma muy
desigual en las esferas de actuacién que les dejaban abiertas las leyes de
descentralizacién. Raras veces han reflexionado a fondo sobre la politica
educativa que hay que llevar a nivel local y han intervenido poco en la
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planificacion y definicion de los tipos de formacion, en relacion con las
necesidades de la economia local y las posibilidades de integraciéon profesional;

— Si nos referimos por dltimo a los establecimientos, que siguen siendo los
protagonistas centrales del sistema escolar, estos se caracterizan por su falta de
autonomia y la escasez de sus medios. Su funcionamiento administrativo y
financiero resulta especialmente torpe y complejo, sobre todo en lo tocante a los
reducidos presupuestos que han de administrar. En la esfera pedagdgica,
disponen de amplias competencias, al menos tedricamente. En la realidad, son
los responsables del distrito universitario los que establecen sus estructuras
pedagodgicas y determinan los medios de ensefianza. Por lo que se refiere a sus
directivos, ejercen funciones basicamente de gestion y tienen poca influencia en
el cuerpo docente, sumamente reticente a todo lo que suponga alguna forma de
intervencion de losstamentos directivos en la esfera de la pedagogia.

c. El marco de analisis de la ensefianza superior

—  Principios generales

Tras haber atravesado un periodo de masificacion (el censo estudiantii se ha
multiplicado por siete entre 1960 y el dia de hoy), la ensefianza superior francesa se
enfrenta ahora a nuevos retos como la diversificacion de los tipos de formacion o la
implantacion de un sistema universitario europeo, que colocara a las universidades
francesas en condiciones de competencia con sus homélogas extranjeras. Tras haber
concretado los principales desafios a los que hay que hacer frente en los préximos
anos, el Tribunal ha tratado de estimar hasta qué punto estaba en condiciones la
ensefianza superior francesa de atender las exigencias de mayor eficacia en un
contexto de competencia intensificado en el plano internacional. A su juicio, dicha
eficacia dependia en primer lugar de las condiciones materiales de organizacion y
funcionamiento de las universidades y, luego, de su capacidad de medir su propio
rendimiento, conocer sus costes y comprender sus posibles fracasos.

- Los desafios

El sistema francés de ensefianza superior ha experimentado a finales del siglo pasado
el desafio de una presion demogréafica sin precedentes. Ese periodo de gran
crecimiento termindé en 1993, afio en el que comienza una estabilizacién de la
poblacion estudiantil, seguida de una disminucién del niumero de estudiantes a partir
del inicio del afno escolar en 1996. Las diferentes ramas de la enseflanza superior no se
han visto afectadas de la misma forma por este retroceso. La universidad ha resultado
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especialmente afectada, ya que la tasa de acogida de estudiantes ha bajado casi diez
puntos de 1995 a 2000.

La fase de expansion demogréafica ha obligado al Estado, como priiivtgediador

de la ensefianza superior, a intensificar considerablemente su esfuerzo. En el decenio
1990-2000, el presupuesto del Ministerio de Educacion Nacional dedicado a la
ensefianza superior ha aumentado, por si solo, en un 65%. Este crecimiento ha ido
acompafiado de una enorme dispersion de la oferta de formacién, ya que, fuera de la
region parisina, se registran 570 implaigaes nuevas. Esta diseminacion territorial

de las estructuras de la ensefianza superior no ha sido producto siempre de una
gestion racional, sino que emana mas bien de una acumulacion de decisiones que de
un desarrollo controlado de los tipos de formaciéon. En lo que atafie a las
universidades, esta dispersion se caracteriza por dos rasgos: la existencia en un mismo
emplazamiento de varios establecimientos cuya delimitacion ha obedecido al uso de
criterios disciplinarios o politicos en el origen de tipos de formacién en competencia, y
la existencia de emplazamientos universitarios denominados “arteslasalizadas”

que se implantan en las ciudades de tamafio mediano y que, al no haber alcanzado
una masa critica, hoy en dia parecen debilitados y muy costosos.

Al haberse aflojado actualmente la presion demografica, la ensefianza superior debe
enfrentarse a tres nuevos desafios. En primer lugar, en un contexto de estabilizacion
del numero de estudiantes, los fendmenos del entusiasmo o la desafeccién de los
estudiantes resultan visibles y dan lugar a una evolucion muy distinta, no sé6lo de su
reparto por el territorio, sino también entre distintas ramas de formacion. Esta
evolucion errética exige una enorme capacidad de adaptacion de la gestion de la
oferta de formacion, capacidad que todavia no se ha adquirido. Ademas, el censo de
docentes-investigadores experimentard a corto plazo una marcha masiva a la
jubilacién y algunas disciplinas, en especial las cientificas, corren peligro de verse en
dificultades. Por ultimo, la implantacion de un sistema europeo de formacion superior,
organizado con arreglo a una arquitectura profundamente diferente de la francesa,
obliga a efectuar importantes revisiones de los programas de estudio y, en
consecuencia, de la propia organizacion de los establecimientos universitarios. Los
encargados de gestionar la ensefianza superior no han tenido suficientemente en
cuenta todavia las repercusiones de esta transformacion.

—  Laorganizacion y la orientacion de la ensefianza superior

Por su organizacion y por su historia, el sistema francés de ensefianza superior se
caracteriza por la gran diversidad de sus estructuras y de sus tipos de formaciéon. En
ese contexto, ebstamento ministerial tiene dificultades para imponer reglas comunes

y dar orientacién a un conjunto complejo y dispar.
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En Francia coexisten dos grandes categorias de instituciones cuyas modalidades de
contratacion, de organizacion y de funcionamiento son muy diferentes: las
universidades y las escuelas. Esta division tradicional ha surgido con la época
revolucionaria. Descansa en la diferenciacién por una parte de las escuelas, ramas
selectivas y profesionales encargadas desde fines del siglo XVIII de formar a los
cuadros del Estado y de las empresas, y, por la otra, de las universidades, abiertas a
todos los bachilleres sin seleccion previa. Hoy en dia esta diferenciacion tiende a
difuminarse y las lineas de division son cada vez mas borrosas. Esta complejidad se ve
acentuada aun mas por la creciente diversidad de las trayectorias universitarias, ligada
al desarrollo de las especialidades de formacién profesionales y al aumento de las
esferas disciplinarias.

A esta complejidad se viene a sumar la autonomia legal de que disfrutan los
establecimientos, asi como la independencia pedagdgica casi completa de los docentes.
De ahi se deriva que la labor de guia del Ministerio de Educacion Nacional sea mas
bien floja, ya se trate de la coherencia del conjunto de tipos de formacion impartidos,
del seguimiento de los diplomas, de la gestion del personal o incluso del control de las
operaciones inmobiliarias.

Paralelamente, a las universidades, constituidas por la reagrupacion de escuelas y de
facultades con estatutos a menudos muy distintos, les cuesta trabajo afirmar su
identidad y formular politicas coherentes en materia pedagdgica o financiera. Ademas,
se han dedicado de forma desigual a mejorar y modernizar su gestion, con una
administracion a menudo precaria, por no decir arcaica. La gestion contable y
financiera de las universidades pone de manifiesto en particular un gran nidmero de
carencias y de irregularidades, los principios contables y financieros se respetan de
forma desigual, la gestion inmobiliaria suele mostrar deficiencias, la informatizacién
de la administracion topa con dificultades, no existe un conocimiento de los costes vy,
por altimo, los esbozos de una contabilidad analitica y de un principio de control de la
gestion son escasos. Ademas, las reglamentaciones se infringen con frecuencia, ya se
trate de normas estatutarias, de disposiciones relativas al personal o de la gestién de
los estudiantes.

Las lagunas son igualmente importantes en la esfera de la ensefianza. La gestion de los
tipos de formacion, abandonada a la iniciativa de algunos docentes, raras veces esta
controlada y lleva a la dispersion excesiva de los medios financieros. Asi pues, el
contenido y el volumen horario de un mismo tipo de formacién puede presentar
enormes diferencias de una universidad a otra. Estas diferencias demuestran no solo la
relativaindeferencia de las universidades respecto de los costes de las ensefanzas, sino
también la gran desigualdad de los estudiantes en la preparaciéon de los diplomas y la
adquisicion de los conocimientos. Por lo que se refiere al personal docente, al no
existir un control real de sus horas lectivas, no cumplen siempre sus obligaciones
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estatutarias. La préactica bastante extendida de los servicios subsidiarios o la
atribucion, para tareas a menudo mal definidas, de descargos de cursos conducen en
particular a un despilfarro importante del potencial de ensefianza.

- La eficacia

En un plazo de veinte afios, la enseflanza superior ha mejorado su rendimiento.
Testimonio de ello son el crecimiento del censo estudiantil, el aumento del niumero de
diplomas entregados o los resultados de la insercién profesional de los estudiantes. Y
sin embargo, el fracaso afecta a numerosos estudiantes, muy especialmente en los
primeros ciclos universitarios, lo que provoca un importante despilfarro de medios
humanos y financieros.

El Ministerio de Educacién Nacional ha abordado en repetidas ocasiones la cuestion
del fracaso en el primer ciclo universitario. Por un lado, la renovacién pedagdégica a
revisado progresivamente las modalidades de atencién a los estudiantes en los
primeros ciclos de la universidad: la mejora de la orientacion en cursos de estudios, el
caractemultidisciplinario de los tipos de formacion, el fortalecimiento del coeficiente
pedagdgico entre profesores y alumnos mediante la creaciqredeptorias de
ensefianza individual, [dlexibilizacion de las modalidades de control de los
conocimientos y preparacion para la insercion profesional. No obstante, los
establecimientos y el personal docente aplican estos mecanismos, preconizados o
impuestos obligatoriamente desde hace mas de diez afios, de forma muy desigual.

Por otra parte, el Ministerio hace hincapié ultimamente en los procedimientos de
orientacion hacia la ensefianza superior para luchar contra el fracaso estudiantil. La
meta deseada es la de prevenir en la fase mas temprana posible las dificultades con
que los estudiantes pueden tropezar al principio de sus programas de estudios
superiores, en el marco de “planes acadénposs-bachillerato”. Sin embargo, esos
planes no pueden tener ninguna influencia directa en los flujos de estudiantes, ya que
estos gozan con arreglo a la ley de la libertad de matricularse en la universidad de su
eleccion.

- La evaluacion

El desarrollo de la evaluaciéon en la ensefianza superior responde a dos exigencias: es
corolario de la autonomia de los establecimientos que esta prevista en la ley; resulta

indispensable en la actualidad para la implantacién del espacio europeo de ensefianza
superior, que significa que pueden efectuarse comparaciones entre paises sobre una
base homogénea y fiable. Pese a estos imperativos, la cultura de la evaluacion sigue
estando poco extendida en la enseflanza superior francesa.
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Si ni que decir tiene que las opciones en materia de formacién no pueden depender
Unicamente de los gastos que ocasionan, el conocimiento de los costes no deja de
constituir un parametro indispensable para la adopcion de cualquier decisién. No se ha
respondido a esta preocupacion porque no exisbaremo de referencia de los costes

de los tipos de formacion de la ensefianza superior y el observatorio al que se habia
encargado determinarlos ha sido suprimido.

La creacion de un comité nacional de evaluacion de los establecimientos de ensefianza
superior ha permitido introducir la evaluacion en las universidades y demas
establecimientos publicos de ensefianza superior. No obstante, el procedimiento
implantado no podria satisfacer por si solo las exigencias que plantea la evaluacion de
los establecimientos y de sus actividades de ensefianza. En los mismos
establecimientos universitarios, muy raras veces existe una instancia concreta,
permanente y diferenciada de los 6érganos de direccion pedagodgica o administrativa
que esté a cargo de la evaluacion. En algunos paises europeos (Alemania, Finlandia,
Italia), el Estado recomienda en ocasiones la creacion de esas instancias y otras veces
esta prevista en la legislacion.

Las escuelas de comercio y de ingenieros son las que se ven mas afectadas por los
procesos de evaluacion, ya que la insercion profesional de sus diplomados es prueba
inmediata de su eficacia. Sin embargo, no existe un sistema de evaluacién
estructurado. Al igual que sucede en las universidades, los elementos financieros no se
tienen en cuenta en ninguna labor global.

De forma mas general, y fuera del ambito de la investigaciéon cientifica, no existen
practicamente otras formas de evaluacion en la ensefianza superior. La ley ha hecho
obligatoria la evaluacion de la ensefianza, pero ese imperativo se cumple de forma
muy desigual, a causa sobre todo de las grandes reticencias del entorno universitario.

En el caso de loslocentes-investigadores que, con arreglo a la reglamentacion al
respecto vigente en Francia, deben dedicarse al mismo tiempo a la ensefianza y a la
investigacion y participar en la vida de su establecimiento, la investigacion ha
quedado como criterio exclusivo de contratacidon y ascenso en las universidades. Asi
pues, losdocentes-investigadores que desean dedicarse mas intensamente a la
ensefianza se ven obligados a sacrificar el desarrollo de su carrera. Por udltimo, la
evaluacién de las actividades de ensefianza, que se practica habitualmente en la
mayoria de las escuelas, sobre todo en las escuelas superiores de comercio mas
prestigiosas, no existe en la universidad.
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V. INFORMES DE LOS GRUPOS DE TRABAJO

1. Informe del Grupo de Trabajo 1
(Grupo de Trabajo en Inglés)

Introduccion

El Grupo de Trabajo estuvo constituido por delegados de Croacia, Egipto, Eritrea,
Eslovenia, la India, Indonesia, Kenya, la ex Republica Yugoslava de Macedonia,
St. Kitts y Nevis, Sri Lanka, Tailandia, Uganda, Vidam y Zimbabwe.

LasEFS de estos paises habian auditado el sector de la educacion de una forma u otra,
ya fuere la pura auditoria financiera o de transacciones o la mas exhaustiva auditoria
de gestion. Hubo, no obstante, unanimidad acerca de que, dadas las cuantiosas
inversiones que los gobiernos nacionales hacian en el sector, los objetivos
socioecondémicos de los proyectos y programas y la importancia del concepto de la
educacion universal, habia que hacer un mayor hincapié en la auditoria de la gestion
o de la “optimizacion de los recursos”. ElI Grupo de Trabajo también reconocié que la
auditoria de proyectos en el sector de la educacion era una actividad compleja que
planteaba toda una serie de problemas. Gran parte de los problemas y dificultades que
se pusieron de relieve eran compartidos por el amplio abanico de paises representados
en el Grupo de Trabajo.

Esferas de preocupacion

El Grupo de Trabajo sefial6 los siguientes problemas que se planteaban al llevar a cabo
una evaluacion valida de auditoria de proyectos y programas en el sector de la
educacion:

— La falta de datos e informacion completos y fidedignos que faciliten realizar la
evaluacién y sacar conclusiones con objetividad y equilibrio.
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— Si bien la auditoria financiera era relativamentefacil, la de gestion o de
optimizacién de losrecursosresultabamas compleja ydificil, 1o que podria
atribuirse a:

. La falta de normas o dgmrametros/indicadores de rendimiento con los que
pudieran medirse y evaluarse los resultados o productos.

. El que no se dispusiera de documentaciéon de los proyectos con detalles de
Sus metas y objetivos, su alcance, su financiacién, etc., que pudieran servir
de base para la evaluaciéon de auditoria.

. La carencia de personal dotado de lasatiiwines profesionales necesarias
debida a las restricciones impuestas por las pré&t&o por la legislaciéon
vigente que limitaba la contratacion Unicamente a determinadas disciplinas
concretas.

. La falta de la pericia y los conocimientos especialigatecesarios en las
EFS para poder realizar una estimacion del impacto en términos
cualitativos en lugar de una medicion puramente cuantitativa.

El Grupo de Trabajo también expresdé su grave preocupaciéon por la respuesta
inadecuada de la rama ejecutiva a las conclusiones de la auditoria y por que no se
ponian en marcha medidas adecuadas de seguimiento o correctivas. Como
consecuencia de ello, los mismisimos objetivos del ejercicio de auditoria se veian
frustrados.

Conclusiones y recomendaciones

— El alcare y la envergadura de la auditoria deben trascender de las meras
auditorias financieras, de regularidad, de conformidad o de transacciones, y se
debe hacer mayor hincapié en las auditorias de gestion o de eficacia.

- Habida cuenta, sin embargo, de guentecanismos de control interno fiables y
exentos de riesgos son deficientes o, incluso, inexistentes en muchos
departamentos y organizaciones, &S no deberian renunciar a las auditorias
financieras, de la regularidad o de conformidad y puede que haya que guardar el
debido equilibrio segun la situacion reinante en distintos paises.

- LasEFS deben recalcar a los gobiernos nacionadebyacionales que éstos han
de velar por que existan datos completos, pertinentes y fidedignos de los
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programas y por que su acceso sea facil a fin de facilitar una auditoria bien
orientada.

Las propiasEFS deben esforzarse por crear bases de datos que guarden relacién
estrecha con sus actividades de auditoria y actualizarlas peridodicamente, lo que
resultard muy util para formular planes de auditorias y concretar esferas para
investigaciones de auditoria.

En aquellos casos en que no se disponga de suficiente documentacion del
proyecto, se podria recalcar a los gobiernos o las organizaciones nacionales que
velaran por que se dispusiera de toda la documentacién necesaria que indicara
con claridad los parametros de rendimiento.

Las misma¥FS, por propia iniciativa o con la ayuda de los organismos externos
pertinentes, elaboran indicadores de rendimiento idéneos basados en el alcance y
el contenido de los proyectos y programas cuya evaluacion se haya propuesto.

Las EFS podrian contratar a organismos externos que contaran con la pericia y el

crédito necesarios para que les ayudaran a estimar el impacto o los resultados de
proyectos y programas, sobre todo en términos cualitativos. No obstante, debe

actuarse con precaucion al seleccionarlos y al validar sus conclusiones e

interpretarlas independientemente, de forma que se puedan formular unas

conclusiones y recomendaciones de auditoria validas, sostenibles, imparciales y
equilibradas.

Las EFS no deben rehuir de presentar recomendaciones adecuadas y practicas
orientadas a la adopcion de medidas correctivas afirmativas que estén basadas
en suficientes pruebas de auditoria.

Serd preciso tomar iniciativas y realizar intervenciones adecuadas para potenciar
las aptitudes, los conocimientos especializados y los medios del personal en la
esfera de la auditoria de gestion. IESS mas desarrolladas y los organismos
internacionales como I, el Banco Mundial, las Naciones Unidas, etc. tienen
una funcién crucial que desempeniar para alcanzar este objetivo.

Tal vez sea conveniente que BES examinen sus requisitos de titulacion y
contratacion de su personal con miras a introducir los cambios necesarios,
comprendidos los de caracter legislativo, para velar por que dispongan de
personal profesionalmente idéneo y competente, y lo puedan conservar, que les
permita desempefiar su mandato con mayor eficacia y de conformidad con las
normas ampliamente reconocidas y aceptadasINEDSAI.
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Cabe que |aEFS tengan que considerar enfoques e iniciativas innovadores para
obtener una mejor y mas rapida respuesta del Ejecutivo, e incluso del Legislativo,
y una adopcidon mas expeditiva de medidas correctoras, asi como para lograr una
mayor rendicion de cuentas.
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2. Informe del Grupo de Trabajo 2
(Grupo de Trabajo en Francés)

El Grupo deTrabajo enFrancés haestadoformado por los representantes debte
d’lvoire, Djibouti, Francia, MadagascarRumania y Senegal. S§6 como objetivo
analizar lascondicionesnecesarias y loBmites de lasactuaciones devaluacion de
las politicaseducativadlevadas acabopor lasEFS.

En primer lugar se puede constatar qué&RS tienen una experiencia habitual en los
siguientes ambitos:

— la auditoria de la regularidad y de la legalidad en el marco de sus competencias
jurisdiccionales,
— el examen de la gestién de los organismos o los dispositivos que fiscalizan,

sirviéndose para ello de técnicas de analisis financiero de probada eficacia.

En cambio, se sienten bastante menos preparadas para abordar el ambito de la
evaluacion, es decir, de la estimacién de la eficacia y la eficiencia.

1. Las incertidumbres del marco general de evaluacién

A. La primera cuestidon se refiere a la propia nocion de evaluacion:

El término «evaluacion» no esta nada claro. Refleja diversos conceptos que varian con
arreglo a las distintasFS y su entorno cultural. Al parecer, el concepto anglosajon de

la evaluacion difiere del que rige en otros paises.

La primera recomendacién es que se trate de definir la nocion de evaluacion.

B. La segunda cuestion se refiere a los métodos de evaluacion

Estos métodos parecen variar bastante, segun que el tramite afecte a organismos, a
dispositivos o a politicas de educacion.

Se carece de instrumentos metodolégicos y, cuando los hagF#slesconocen su
existencia o no los comparten. Una funcién importante de la red formada por la
INTOSAI seria la de facilitar esos intercambios de instrumentos metodolégicos.
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C. Ladltima cuestiénafecta ala legitimidad vy, por ello, a lascompetenciague
tienen laEFSparallevar acaboevaluaciones

Tratandose de organismos publicos, ESS estan consagradas al interés general,
inseparable de la nocion de servicio publico. En cambio, a menudo puede dar la
impresiéon de que la evaluacién estd fundamentada sobre todo en nociones de
competitividad o competencia econdmicas que incumben ante todo a la esfera privada
y al mundo empresarial. Lo demuestra el que determinados paises no recurran a su
EFS sino a organismos externos del sector publico para llevar a cabo evaluaciones. El
Grupo de Trabajo plantea en consecuencia el problema de la articulaciéon entre las
misiones tradicionales de |I&$S y los tramites de evaluacion.

2. Condiciones necesarias para la evaluacién de las politicas de educacion

Si se estima que la evaluacién es un procedimiento que se orienta a constatar los
objetivos, los medios y los resultados para medir la eficacia y la eficiencia de un
dispositivo o de una politica, ello requiere numerosas condiciones que también son
exigencias, tanto por parte de ESS como de las entidades que éstas evaluan.

A. Los objetivos

Por parte de laEFS, los objetivos de su procedimiento de evaluacion deben ser
precisos y circunscribirse a su esfera de competencia, pues de lo contrario se arriesgan
a caer en un juicio de oportunidad. No obstante, deben a menudo rebasar levemente
los limites de sus prerrogativas, sobre todo para examinar si los promotores de un
proyecto o de una politica de educacion se han cerciorado de responder a una
necesidad definida y cuantificada con claridad. Por parte de las entidades evaluadas, la
condicion para evaluarlas reside en la transparencia, el grado de precision, el caracter
cuantificado y jerarquizado de los objetivos que se persiguen. A este respdeis, las
deben mostrarse sumamente criticas al examinar los objetivos, muy especialmente en
el caso de las politicas de educacion, cuyos objetivos suelen ser imprecisos, globales y
orientados mas a afirmar valores que a definir metas claramente identificadas.

B. Los medios

Por parte de |IaBFS, la evaluacion exige:

— medios humanos, tanto en lo referente a su nimero como a su formacion;
— medios de procedimientn forma de guias y de instrumentos metodoldgicos;

— medios materiales y financieros, vinculados a la duracion que toda evaluacion
exige.
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Por parte de las entidades evaluadas, la evaluacion exige que se conozcan los medios
exhaustivamente y con exactitud, que se tengan en cuenta las contingencias que
supone su movilizacién y, en general, que se pongan a disposicionekSlaschivos

de datos de un periodo suficientemente largo para poder observar las evoluciones.

C. Los resultados

Por parte de laEFS, la interpretacion de los resultados exige competencias concretas,
especialmente para elaborar indicadores pertinentes y contradictorios con los
presentados por la entidad objeto de la evaluacion.

Por parte de las entidades evaluadas, los datos relativos a los resultados deben ser
fidedignos, e incluso certificados, y se han de estructurar en forma de indicadores
pertinentes en relacion con los objetivos perseguidos.

Reviste suma importancia queB&S vele por que la entidad evaluada conozca los
resultados y observe si se han tenido en cuenta para mejorar o reformar las politicas
adoptadas.

3. Interpretacion de los resultados en funcion de la eficacia y la eficiencia

A. Eficacia

Existen numerosos indicadores de la eficacia en el sector de la educacion, tanto por lo
que se refiere a la satisfaccion de los protagonistas y de los usuarios como al acceso a
la formacion (tasa de escolarizacion, tasa de paso entre distintos tipos de formacion,
tasa de éxito en los examenes ...).

Gracias a esos indicadores cuantitativos se puede comprobar si los objetivos se han
alcanzado o no, y en qué medida.

Ahora bien, su interpretacion es una tarea sumamente delicada. Efectivamente, tanto
Si se trata del acceso a los distintos tipos de formacion o de la obtencion de diplomas,

los mismos protagonistas del sistema educativo pueden hacer efecto en los resultados.
Surge por tanto una dificultad para analizar con claridad las responsabilidades que

estan en juego en los resultados del sistema de educacion.

Una ultima advertencia es que hay que evaluar la eficacia de las politicas de
educacion no solo a corto sino también a largo plazo, dada la lentitud con la que
evolucionan los sistemas de educacion.
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B. La eficiencia

No puede asimilarse la eficiencia de las politicas de educacion a la nocidon de
rentabilidad. La escuela es una inversion social para el futuro. Es un factor de lucha
contra la pobreza, sobre todo en los paises en desarrollo, por lo que la eficiencia no
puede medirse Unicamente en funcion de los gastos y de los resultados en el sector de
la educacioén exclusivamente.

Resulta dificil comprender la eficiencia sin tener en cuenta la asignacion de los
fondos, que debe estar de acuerdo con los objetivos perseguidos, y la rigidez de las
estructuras y de los procedimientos, que pueden explicar los desfases entre los fondos
invertidos y los resultados obtenidos.

De todas maneras, |d&8FS deben exigir a las entidades evaluadas que conozcan
exactamente sus costos.

Para concluir, la evaluacion es un ejercicio de interpretacién, pero para ello se
precisan referencias que permitan realizar comparaciones entre estructuras,
dispositivos y paises. Una posible funcion delNEOSAI seria la de facilitar la
elaboracion y la difusién de normas de esa indole.

Por altimo, el Grupo de Trabajo hace hincapié en que toda evaluacion debe regirse por
un marcodeontoldgico claro, a fin de evitar los efectos «de lista de resultados» o de
«tablon de anuncios», que, a menudo, pueden ser factores mas destructivos que
mejoradores de las politicas de educacion.
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3. Informe del Grupo de Trabajo 3
(Grupo de trabajo en aleman)

Introduccién

Los representantes del Grupo de Trabajo en Aleman se ocuparon de las siguientes
cuestiones principales y las analizaron:

1. Garantia de la calidad

No se puede negar que el sistema de educacién de un pais desempefia un papel crucial
para su economia nacional. Se suele prestar mucha atencion a los insumos a fin de
velar por la calidad del sistema de educacion. En este contexto, insumos significa ante
todo la utilizacién de fondos (publicos).

El Grupo de Trabajo opina que

. la formacion degpersonablocente

. las inversiones enrel equipamiento de lagscuelas(v.g.: locales y material
didactico), y

. unaremuneracion adecuada de los docentes

son requisitos previos para garantizar la calidad de la ensefianza. En cambio, una serie
de factores contribuyen al éxito del sistema de educacion. Son, entre otros, los
siguientes:

. la motivaciéon de los docentes y los alumnos, y
. el entornosocial y cultural general (“cultura de aprendizaje y ensefianza®).

El papel de laEFS para velar por la calidad de las escuelas podria consistir en
. examinarmroyectos densefianzparacomprobaisu eficacig
. sugerir por propia iniciativa la adopcion de medidas apropiadas; y

-  vigilar suaplicacioncomoseguimiento de las recomendaciones de la auditoria.

El Grupo de Trabajo en Aleman opina que los analisis comparativos internacionales
del rendimiento de los alumnos revisten suma importancia para evaluar la calidad de
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las escuelas. Ademas, |d8FS podrian elaborar coeficientes apropiados, como
indicadores de educacion y calidad, del rendimiento de los alumnos (conocimientos y
aptitudes) referidos a sus propios paises o0 en actividades conjuntas llevadas a cabo en
el plano internacional. Atendiendo a esos coeficientes,EBS podrian informar
periodicamente en sus informes anuales sobre el nivel actual de la educacion y
recomendar las correspondientes medidas de politica de educacion para subsanar las
deficiencias.

2. Velar por que existan las aptitudes fundamentales

El Grupo de Trabajo en Aleman se ocupd principalmente de la capacidad de los

alumnos para estudiar independientemente las materias. El Grupo de Trabajo estima
que “saber leer” es condicion previa indispensable para alcanzar esa meta, ya que
saber leer significa saber aprender.

El Grupo de Trabajo opina que saber leer es el fundamento de la ensefianza. Por lo
tanto, una de las tareas mas cruciales de la ensefianza primaria es velar por que los
alumnos adquieran aptitudes de lectura.

Al luchar contra esta forma de analfabetismo, el Grupo de Trabajo en Aleméan opina
que lasEFS deberian

. auditar la gestidon financiera de la administracion escolar para comprobar si se
han adoptado medidas en esa esfera,;

. definir objetivos operacionalesvgrificables,

. verificar los resultados de esas medidas.

Un objetivoverificable podria ser el de reducir en la mitad el niUmero de alumnos con
dificultades de lectura en un plazo de cinco afos.

3. la auditoria de donaciones/ayudas

Las ayudas publicas en la ensefianza primaria y secundaria son insignificantes en la
zona de habla alemana, en particular en Austria, dado que el sistema de ensefianza
estd mantenido de forma abrumadora por el Estado y que los alumnos no pagan por la
enseflanza. Por regla general H&S fiscalizan las ayudas publicas cuando examinan

la gestion financiera de la administracion escolar.
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Las subvenciones destinadas a medidas de educacién son mas importantes en los
planos nacional e internacional. Por ejemplo, se otorgan subvenciones a los siguientes
proyectos:

. proyectos de determinados profesores en las escuelas (subvenciones individuales),

. proyectos de grupos de profesores en una escuela o en varias,

. proyectos de escuelas concretas o en régimen de cooperatiénvarias
escuelas.

Las escuelas pueden cooperar en el plano nacional o el internacional. En esta esfera,
las EFS fiscalizaran:

. la forma enque segestionaron loproyectos(conformidad con los documentos
de solicitud),

. si lascuentas sealdarorcorrectamente (auditorias de comprobantes), y

. si los proyectos lograron sus objetivos.

Al auditar donaciones del Banco Mundial, habria que pedir quEHR&sparticiparan
en las negociaciones entre las organizaciones donantes y los paises receptores de
fondos con destino a la educacion.
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4. Informe del Grupo de Trabajo 4
(Grupo de Trabajo en espafiol)

1. Introduccion

La extension yuniversalizaciéon de la educacion debe ser una de las principales
preocupaciones de todos los poderes publicos, a fin de dar cumplimiento al derecho
fundamental de que toda persona tenga acceso a una adecuada formaciéon como
manifestacion de desarrollo personal y de integracion social.

La educacion, en cuanto a la transmision de conocimientos, asuncion de
comportamientos sociales y generalizacion de valores éticos, es el requisito necesario
para alcanzar una sociedad mas libre, mas homogénea y mas justa, y en consecuencia
su reconocimiento y defensa como valor superior es una obligacion nacional e
internacional.

La trascendencia de los fines asignados a la educacion y la importancia cuantitativa de
los recursos econdmicos destinados por los respectivos gobiernos a la actividad
educativa, asi como de los recibidos por los paises en vias de desarrollo de otras
naciones o de Organizaciones internacionales o sea por prestamos o donaciones
aportan elementos cualitativos y cuantitativos que contribuyen a resaltar la
importancia de su control por IBES.

2. Competencias fiscalizadoras de l&sFS

Las EFS consideran necesario que los poderes publicos y sociales efectien el maximo
esfuerzo econémico a nivel nacional e internacional, a fin de que la educaciéon basica
universal sea una realidad en el méas breve plazo posible.

Las EFS se sienten comprometidas con el acuerdo internacionalmente adoptado de
erradicacion del analfabetismo y destacan la necesidad de realizar los esfuerzos
pertinentes para eliminar las dificultades de caracter econémico y social que impiden a
muchos grupos sociales acceder a los nivelendgefiaza y aprendizaje basicos para el
desarrollo personal y su integracién en la sociedad.

A fin de contribuir a la adecuada utilizacion de los recursos financieros destinados a la
educacién, se estima necesario que ESS tengan reconocidas competencias
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fiscalizadoras, que les permitan analizar no sélo el cumplimiento de la legalidad en la
aplicacion de dichos fondos y la representatividad de los estados financieros que
deban elaborarse, sino también la eficacia, eficiencia y economia.

A fin de poder desarrollar con las maximas garantias sus competencias fiscalizadoras,
se estima oportuno dotar a |&S del necesario grado de independencia en sus
actuaciones.

3. Alcance de la fiscalizacion de laBFS

El ejercicio de la funcidn fiscalizadora sobre la actividad educativa ha de situarse en el
entorno politico, econdmico y social en el que aquélla se desarrolle, con independencia
de la oportunidad de conocer los procedimientos y objetivos que en otros entornos del
ambito internacional se pudieran haber adoptado. A este respecto se estima oportuno
potenciar el intercambio internacional de la metodologia seguida en la fiscalizacion de
la actividad educativa.

El ejercicio fiscalizador prestara una atencion especial a la educacién primaria, por las

singulares circunstancias que en determinados paises presenta, por atender a las
necesidades mas elementales de desarrollo personal y de integracion social y por
absorber la mayor parte de los recursos financieros destinados a educacion a nivel
nacional y de ayuda internacional.

4. Recomendaciones

Las EFS reconocen la importancia de la fiscalizacion de caracter financiero, para
evaluar el adecuado registro contable de los fondos recibidos y de los gastos a los que
han sido destinados. A tal efecto, se instardA a los responsables publicos
correspondientes para que adopten el procedimiento administrativo y contable
adecuado asi como las deméas medidas de control interno, que permitan su posterior
analisis y evaluacion.

Las EFS consideran oportuno que los respectivos Parlamentos promulguen una
normativa adecuada que establezca las lineas basicas en la aplicacién del gasto
publico que ha de seguir la actividad educativa y que facilite su posterior analisis en el
procedimiento fiscalizador sobre su cumplimiento asi como la exigencia de las
responsabilidades en que se hubiera incurrido por su incumplimiento.

Las EFS reconocen la importancia de las Universidades como organizacion
protagonista en el desarrollo del capital humano, motor del desarrollo cultural,
politico, econdmico y social y, en consecuencia, la necesidad de que su actividad esté
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guiada por parametros de eficacia, eficiencia y economia en sus programas cientificos
y técnicos y en el impulso de los valores éticos que han de guiar la posterior actividad
profesional de los titulados universitarios.

LasEFS consideran necesario que la actividad educativa esté sometida a la oportuna
evaluacion desde una perspectiva de eficacia, eficiencia y economia. Esta fiscalizacion
de la actividad docente por parte de ESS se veria facilitada si las autoridades
académicas correspondientes hubieran establecido con precision los objetivos a
cumplimentar y sus indicadores, asi como los procedimientos para su consecucion.

Esta fiscalizacion evaluara el nivel de concrecién de los objetivos establecidos, el
procedimiento seguido para su determinaciéon, y los diferentes estados de control
interno implantados, comprobando su grado de realizacién y los efectos derivados de
los mismos.

LasEFS consideran los efectos positivos que pueden originarse de la descentralizacion
de los gastos y de las funciones en materia educativa, pero estiman que la consecucion
de los efectos positivos previstos requiere que dicha descentralizacion vaya
acompafnada de la oportuna asignacion de responsabilidades y de un adecuado
procedimiento en su aplicacion y control.

Las EFS estiman necesario que todos los programas de ayuda internacional a la
actividad educativa sea objeto de la oportuna fiscalizacién de los estados contables
elaboradas y de la adecuada aplicacion de los fondos desde una perspectiva de
eficacia, eficiencia y economia. A fin de facilitar esta evaluacion se considera
oportuno que el organismo internacional contemple en su convenio de finan@acion
participacion de laEFS que, desde su actuaciddepeniente, garanticen el adecuado

uso de los fondos recibidos.

LasEFS consideran conveniente efectuar, junto a las fiscalizaciones especificas sobre
determinada actividad aentitad publica, fiscalizaciones de caracter horizontal
referidas a todo un conjunto de entidades publicas de idéntico o similar naturaleza que
facilitarian la adopcion por el Parlamento en ambito o por las autoridades
responsables de medidas pertinentes para la correccion de las deficiencias o
insuficienicasoberservadas.
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ANEXOS

Iniciativa para el Desarrollo deINTOSAI (1DI)

La evaluacion como instrumento para analizar los productos y los resultados
del entrenamiento: el enfoque de 1¢DI

Resumendel contenidoesencial

La Iniciativa deDesarrollo dela INTOSAI hasido incorporada ainos programas de
entrenamiento regional desde el afo 1986. ID4 desarrolla actualmente sus
actividades en las siete regiones ddNaOSAI elaborando y distribuyendo a nivel
regional programas de alta relevancia para las distintas regionekl Lracibe
financiaciones de agencias de ayuda al desarrollo y agencias internacionales y
nacionales de financiacion y en su papel de recipiente de financiaciones esta también
sujeta a las exigencias de evaluacién impuestas por los donantes. En ese momento la
IDI se encuentra en la fase de elaborar un esquema de evaluacion que satisfaga las
propias necesidades delldl como las modificaciones que se requieran en las distintas
regiones.

Lista de abreviaciones

IDI = Iniciativa deDesarrollo dda INTOSAI

INTOSAI = Organizaciornternacional dé&ntidaded-iscalizadoraSuperiores

PCRLP = Programa d€apacitacién RegionallargoPlazo

OLACEFS = OrganizacionLatinoamericana ylel Caribe deEntidadesFiscalizadoras
Superiores

RI = Resultado dénversién

EFS = EntidadFiscalizador&uperior

Introduccién

La Iniciativa de Desarrollo de IAITOSAI es conocida como el “brazo de capacitacion”
de laINTOSAI. LalDI existe desde el afio 1986 y su misién es la de ayudar a los paises
en via de desarrollo en el proceso de mejorar sus capacidades de auditoria y de poder
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enfrentar en forma eficaz temas de auditoria que surjan, a través de entrenamientos
adecuados, el intercambio de informaciones y la de actividades de asistencia técnica.
La financiacion de todas las actividades de los programas del laroviene de
organismos internacionales de financiacion como por ejemplo el Banco Mundial o a
través de agencias nacionales de ayuda al desarrollo como las de los siguientes paises;
Canada, Dinamarca, Noruega y Suecia. Debido a esa red mundial de fuentes de
financiacion lalDI se enfrenta a varios desafios en el momento de desarrollar una
metodologia eficiente de evaluacion que corresponda a la vez a las necesidades de la
IDI, de los donantes y de otresntrapartes.

Antecedentes de |18l

La IDI fue creada por resolucion del Congrésld OSAIl del afio 1986 y la Entidad
Fiscalizadora Superior del Canada ofrecié cumplir la funcion de Secretaria. Hasta el
afo 1995 la labor rutinaria de IBI gir6 alrededor de cursos particulares acerca del
tema auditoria para auditores y directores provenientes de las distintas regiones de la
INTOSAI. Como consecuencia de un analisis exhaustivo de las actividades de los
ultimos cinco afos se tomo la decision de enfocar los esfuerzos hacia otro rumbo. A
través de un programa especial de entrenamiento a nivel regional para el periodo
1996-2000 — el Programa de Capacitacion Regional a largo FR&RLP) —con el
objetivo de capacitar las regiones o seaH&S nacionales para que asumieran la
responsabilidad de (dar) sus propios cursos de entrenamiento.

En el ano 2001 la Secretaria della fue trasladada a Noruega. Como parte de los
preparativos de ese traslado se envidé un cuestionario a las Entidades Fiscalizadoras
Superiores de paises en via de desarrollo pidiendo que indicasen sus prioridades
(respecto a las opciones dentro del desarrollo de cursos) de entrenamiento. El resultado
fue el Plan Estratégico delal para los afios 2001-2006. El resultado de esa encuesta
fue que a pesar de que las medidas de refuerzo institucional por entrenamiento siguen
siendo calificadas como sumamente importante®lano deberia continuar siendo
considerada unicamente como proveedor®dBLP.

En resumenla IDI concentrasusesfuerzosactualmente emronseguir lossiguientes
objetivosdel planestratégico:

1. Asegurar y fortalecer las capacidades de entrenamiento en las regiones de la
INTOSAI

Establecer y/o fortalecer la red de especialistas de entrenamiento

Cooperar con los Comités de Normas y Grupos de TrabdgolIEOSAI

Ampliar el programa de informacién delld

Explorar el potencial de programas de aprendizaje a distancia.

a bk wn
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El porqué de la evaluacion

La razon para la evaluacion es de caracter persuasiva. En el nivel mas siDiple la
tiene que evaluar sus programas para garantizar que los donantes puedan ver el
resultado de la inversién que resulta de actividades ya realizadas y de las actuales lo
que puede a su vez facilitar la financiacién de futuros programas. Cada donante tiene
sus propias ideas respecto a sus necesidades de evaluacion que se basan en los
criterios fijados por lagontrapartes. La caracteristica comun suele ser el postulado de
que se necesita algun tipo (u otro) de evaluacién. En un ciclo de financiacion a largo
plazo como en el caso del plan estratégico d®llale seis anos se requiere por lo
general una evaluaci@ost-programa y en algunos casos un asesoramiento a termino
medio. Esta es la primera y haotivacion mas fuerte para evaluar el programa de
actividades.

Una segunda razon por la cuallld realiza evaluaciones tiene el propdsito de ayudar

a re-disefar el programa de actividades que se repetira en el futuro. A pesar de que
algunos resultados de IBI se obtienen sélo una vez existen también ejemplos de
actividades como dPCRLP de los cuales se puede esperar que se aun se repitan en
diferentes regiones. Por cierto ya que la labor d®llase extiende a colaboraciones

con los Comités de Normas y Grupos de Trabajo dNT®SAI en lo que se refiere a
desarrollar y divulgar eventos de entrenamiento acerca de nuevos temas que se exigen
a nivel internacional como el de la auditoria de la deuda publica y del medio
ambiente, la evaluacion se esta convirtiendo en una herramienta importante para
poder asesorar le eficacia de proyectos pilotos.

Las contrapartes nacionales e internacionales representan una motivacién critica para
llevar acabo las evaluaciones. En el contexto dé&lacon su enfoque especial en
reforzar las capacidades (crear posibilidades) de entrenamiento aregigia, las
contrapartes pueden ser los Comités de Entrenamiento Regional, los Comités Directivos
Regionales asi como los titulares de las Entidades Fiscalizadoras Superiodigls. La
elabora sus actividades de programas a través y para las estructuras regionales de la
INTOSAI enfocando en especial las prioridades regionales y por lo tanto seran estas
contrapartes las que seran a la vez sujetos y espectadores de la evaluacion.

La evaluacion puede tener también dos efectos que se pueden ver como
complementarios aunque por ello no sean menos importantes. Primero una estrategia
eficiente de evaluacion hace que la atencion del gremio directivo se concentre en el
programa que se esta implementando. En una estrategia de evaluacion a largo plazo
las organizaciones que disfrutaran de actividades dentro del marco de los programas
se evaluaran de acuerdo con una gran variedad de criterios que los responsables de
programas consideren que puedan ser afectados por las actividades. Esos criterios se
inspeccionaran de nuevo en cualquier fecha en el futuro - sea en el curso medio o al
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final del programa — para poder daré&roalimentacién (de evaluacion) que se suele)
encontrar en casos de evaluacion. Una de las ventajas de ello consiste en que — aparte
de los propios resultados de la evaluacion - la atencion del gremio directivo se sigue
concentrando en los nuevos métodos que las actividades evaluadas aportan a las
organizaciones, mejorando con ello la probabilidad de que estos nuevos métodos
puedan llevar a cambios institucionales. Segundo, en el ambiente de entrenamiento en
el cual actua laDI ese tipo de evaluaciones planificadas juega también un papel
importante en el momento de evaluar la importancia del entrenamiento como motor
de cambios progresivos.

Evaluacién del entrenamiento —criterios basicos

Estratégicas de evaluacion de programas de entrenamiento modernos se elaboran de
acuerdo al modelo de cuatro etapa¥ulkepatrick. Los especialistas que han obtenido

el titulo de entrenador de I®I han sido ensefiados segun ( acuerdo a) ese método
durante ePCRLP y [dDIl mismo intenta aplicar ese modelo para desarrollar su propia
estrategia de evaluacion. Los cuatro niveles expuestosKpkpatrick son los
siguientes:

Reaccion (¢le ha gustado a los recip®ptarticipantes?)
Estudio¢ (lo han aprendido los recipientes/participantes?)
Transferencia (¢lo han aplicado los recipientes/participantes?)
Impacto (¢ ha producido un resultado de inversion?)

HwbhE

Estos pasos describen una cadena jerarquica de modelos de entrenamiento desde el
nivel 1 que es la forma mas simple de la evaluacion y la cual debe (o deberia)
aplicarse generalmente para medir las respuestas basicas a entrenamientos hasta el
nivel 4 que analiza los temas mas complejos de los impactos institucionales. Subir la
escala de la evaluacion es también un proceso acumulativo ya que cada nivel
adicional de evaluacion debe afadirse a los que se utilizaron ya anteriormente.

Al mirar cada uno de los pasos Hekpartick con mas detalle se demuestra que el
nivel 1 formula preguntas simples acerca de la calidad del entrenamiento desde el
punto de vista de los entrenados. Es una herramienta necesaria que suele aplicar las
formas estandar para evaluar lo que gustd y lo que no le gust6 a los participantes y es
muy util para adaptar en detalle un curso individual o un programa de cursos
atendidos por los mismos participantes.

Las evaluaciones de los niveles 2-4 requieren un grado de planificacién hacia el futuro
cada vez mas detallado y mayores obligaciones por parte de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores y de las regiones d&lT®OSAI. Evaluaciones del nivel 2
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tratan de demostrar que los participantes han adquirido mayores competencias en las
asignaturas en las cuales han sido entrenados. Eso implica pruebas de los
conocimientos o competencias en temas selectos antes de recibir el entrenamiento y
después (similares comprobaciones se deben realizarse)al terminar el entrenamiento.
Por supuesto que este proceso debe tenerse también en cuenta al elaborar el programa
de entrenamiento.

Las evaluaciones de nivel 3 requieren una planificacion tanto a nivel de la
organizacion como del individuo para establecer los objetivos y expectativas del
programa. Evaluaciones eficientes de traspaso de conocimiento tienen que usar una
combinacion de del “analisis de necesidades “y de las encussay post
entrenamiento. El traspaso de conocimientos de la persona individual a la
organizaciéon es uno de los indicadores claves del éxito del entrenamiento. En vez de
fijar unos objetivos poco concretos como “ fortalecer la capacidad de la institucion” el
programa deberia mas bien buscar respuestas a preguntas como por ejemplo: "¢, Qué
acciones y cambios en su rendimiento se esperan de las personas individuales y las
organizaciones que han participado en el programa?” Ello debe realizarse con el pleno
apoyo de lagontrapartes ya que la organizacién recipiente/participante debe dedicar
recursos en personal en el proceso de medir el traspaso tanto respecto a la fijaciéon de
los objetivos y de las expectativas anteriores al curso como en los ejercicios de
evaluacion posteriores al curso.

El ultimo nivel de la evaluacion en el mod&wkpatrick se dedica al impacto de la

evaluacion. Por lo menos una de las grandes agencias internacionales de financiacion
espera la evaluacion independiente del impacto de los programas que subvenciona y
generalmente se ha calificado como caso optimo el llevar a cabo evaluaciones del
impacto siempre que sea posible. Sin embargo, las evaluaciones de impacto siguen
siendo escasas en el caso del entrenamiento. Para ello existen algunas razones claves.

. Primero, las organizaciones encuentran dificil justificar los gastos de ese tipo
detallado de evaluaciones con relacion a los beneficios. Esto es un factor muy
importante. Si la evaluacion externa del impacto cuesta un 10-15% de los
fondos de los donantes y debe presupuestarse de esa manera se plantea la
pregunta si ello no debilita el impacto del programa en su totalidad.

. Las evaluaciones de impacto se considecomo imposiciones significativas a
los directores y eso puede presentar una barrera para su aplicacion.

. Una tercera razon por la cual evaluaciones de impacto del entrenamiento se
estén realizando escasamente es que los que llevan a cabo las evaluaciones del
impacto deben tener un conocimiento muy profundo de la estructura de gestion
de la organizaciéon y de los objetivos y aspiraciones de la institucién. Por
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ejemplo, organizaciones en las cuales antes de iniciar un programa de
entrenamiento no se vinculen directamente los objetivos del entrenamiento con
resultados comerciales, habra mayores dificultades para poder medir el impacto.

El marco de referencia provisional ddDa

La estrategia provisional de referencia déDhsera un marco flexible que expone el
lineamiento principal de acuerdo al cuallld evaluara su programa de actividades.
Abarcara los temas se acaban de mencionar en el presente documento y sera disefiado
para la aplicacion en las regiones para que elaboren evaluaciones independientes.

Uno de los principios rectores del marco de referencia sera que —aunque la evaluacion
del impacto se considere como la luz brillante al final del tinel de la evaluacion — la
realidad indica que las evaluaciones de impacto son objetivos dificilmente alcanzables
tanto por las Entidades Fiscalizadoras Superiores, las regionelNG©&Al como por

la IDI este es un entendimiento tacito en la relacion doneoidgraparte).

De los cuatro niveles del modearkpatrick, el tercero, el traspaso de la ensefianza
(implicando también los niveles 1 y 2), sera el enfoque especial de las actividades de
las evaluaciones de IBI. Es el mas importante parallal ya que la misién de I

como organizacion se define “en ayudar a los paises en via de desarrollo en el proceso
de mejorar sus capacidades de auditoria y de poder enfrentar de forma eficaz los temas
de auditoria que puedan surgir a través de entrenamientos adecuados”. De acuerdo con
la opinién de lalDl ese objetivo se puede conseguir sistematicamente y es de
relevancia para todos los programas de actividades tanto regionales como globales. Es
mas, uno de los propositos establecidos en la estrategia de evaluaciénDde la
consiste en permitir a las regiones deINTOSAI utilizarlo como plataforma para
desarrollar sus propios procesos de evaluacion. Una estrategia que defienda
evaluaciones de impacto caras y complejas no seria propicia para alcanzar ese
objetivo.

Para dar algunos ejemplos pertinentes el marco de referencia alentara la adopcion de
dos tipos de objetivos:

. Primero, objetivos respecto al resultado para las personas que atendieron el
programa de entrenamiento. Esos pueden basarse en conocimientos (por ejemplo
el objetivo que un numero definido de participantes alcance un nivel de
profesionalidad que les permita llevar a cabo tareas) o habilidades especificas.

. Segundo, objetivos respecto a los productos que afectan a la organizacion. Eso
podria incluir la introduccion de nuevas lineamientos de auditoria en casos
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especificos, un aumento del nimero de auditores que puedan llevar a cabo
actividades especializadas de auditoria, la competencia de la organizacion para
iniciar auditorias en sectores no cubiertos hasta entonces o una modificacion de
sistemas, politicas y procesos.

En términos generales el marco de referencia se concentrard en tres sectores
principales.

. Primero hara recomendaciones acerca de la planificacion de evaluaciones. La
planificacion es uno de los factores clave para el traspaso exitoso de
evaluaciones. L#DI recomendara un esquema de actividades de planificacion
gue pondra a las organizaciones que realizan las evaluaciones en la posicion de
crear evaluaciones de tres niveles una vez que las actividades de programa se
concluyan. Ello abarcara también una recomendacion para involucrar las
organizaciones recipientes/participantes en cada paso del proceso de
planificacion llegando en esa forma a un acuerdo comun sobre la manera en la
cual un rendimiento positivo se presentara, desarrollando obj&WART (del
inglesSpecific (especifico)Measurable edible),Attainable (alcanzableResult-
focused (concentrado en los resultaddghely (oportuno)) y llevando a cabo
andlisis de las necesidades.

. Segundo el marco de referencias recomendara datos clavdsbguan reunirse
antes, mediante y después de las actividades de entrenamiento.

. Finalmente el marco de referencias para evaluacionesldérecomendara una
estructura recomendada para los informes sobre las evaluaciones.

Comentarios concluyentes

El presente documento representa mas bien un recorrido rapido sobre un tema
complejo. EI marco de referencia dell@l sera por supuesto una guia mucho mas
compleja acerca del tema de la evaluacion de las relaciones entre donantes y
contrapartes. El marco de referencia se guiara también en las opiniones expresadas en
los debates durante el presente 16° SeminaridNNOSAI y la IDI espera poder
escuchar esas ideas.
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Autor Pais Titulo

Dr. FranzKassel Austria Las auditorias en la esfera de la formacioén
profesional superior

D. Manuel NufiePerez Espafia El control de subvenciones en el sector de la
(presentado por Sr. Gregorio educacion universitaria

CufiadaoAusin)

Sr. Xavier Lefort Francia La gestion del sistema de ensefianza francés

Sr.JoelMontarnal

Sr. N.Sunder Rajan India La auditoria de proyectos en el sector de la
ensefianza obligatoria

3. Contribuciones de otras organizaciones

Autor organizacion Titulo

Sr.MagnusBorge Iniciativa para La evaluacién como instrumento para analizar los
el Desarrollo de productos y los resultados del entrenamiento: el
INTOSAI (IDI) enfoque de DI

Sr. Larry Willmore Naciones La auditoria de los centros escolares y la libertad de
Unidas eleccion de los padres
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E-mail: dzr@mt.net.mk

Lic. MarcoVinicio GODOY Sandoval
Contraloria General de Cuentas
Ave. Simeoén Cafias 5-38

Zona 2 Sexto Nivel

Guatemala Ciudad, C.A.
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Mozambique
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Iniciativa para el Desarrollo dSTOSAI
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E-mail: schlicker.ger@rechnungshof.gv.at

Sr. NorbertKRIEGER
Abteilungsleiter-Stellvertreter
Tribunal de Cuentas

Fach 240

A-1033 Viena

Austria

Tel: ++43 (1) 711 71-8307

Fax: ++43 (1) 718 09 69
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