FORMACION PROFESIONAL N 13

La financiacion de la
ensenanza profesional
en Rusia: cuestiones y

alternativas?

Introduccion

Dada su intencién de crear una econo-
mia de mercado y hacer surgir una socie-
dad civil, la Federacion Rusa se caracteri-
za por sus profundas reformas econémi-
cas, politicas y sociales. Dichas reformas
también afectan al sistema educativo, un
sistema que ha ayudado a Rusia a con-
vertirse en una nacion industrializada y
con una identidad cultural muy marcada.
El desafio consiste en conservar los pun-
tos fuertes del sistema educativo ruso y
dotarle al mismo tiempo de la flexibili-
dad y adaptabilidad necesarias para satis-
facer tanto las demandas de la economia
de mercado como las de los ciudadanos.

En este contexto, la formacién profesio-
nal ocupa un puesto muy importante.
Dentro de una economia desarrollada cla-
sica, la formacion profesional es la res-
ponsable de hacer que un 60 a un 80%
de una fuerza de trabajo nacional cum-
pla los requisitos necesarios para su la-
bor.

Hoy en dia, el sistema ruso de formacion
profesional (el recuadro ofrece una bre-
ve descripcion del mismo) afronta nume-
rosos problemas enraizados en la época
de la planificacion central. Ya se han ex-
plicado en otro lugar las deficiencias del
sistema de formacion profesional duran-
te esta era de planificacidon central
(Heyneman,1994; OIT, 1996; OCDE,
1997).

Bajo el antiguo sistema, uno de los obje-
tivos era impartir a la mayoria de los titu-
lados de secundaria cualificaciones for-
males de acceso como preparacién al
mundo del trabajo. Los jovenes apenas
tenian otra opcion que la que les ofrecia

el sistema educativo formal. Apenas exis-
tian vias alternativas hacia el mercado de
trabajo, lo que resultaba en una enorme
red de escuelas uniformes, con un nime-
ro excesivo de maestros que formaban a
demasiados alumnos y durante demasia-
do tiempo.

Un segundo objetivo era lograr una
estecha correspondiencia entre la forma-
cion ofrecida y los requisitos del empleo.
Ello provocaba una organizacion erti-
cab de la formacidn profesional, contro-
lando los ministerios sectoriales la forma-
cion financiada por el Estado en su res-
pectivo sector. En el pasado, la escuela
técnica o profesional tipica estaba orga-
nizada para preparar a los trabajadores
formados a su labor en una empresa dada.
Ello se reflejaba en el curriculo formativo,
que impartia a los estudiantes capacida-
des especificas para un empleo particu-
lar y una funcion concreta. Ello condujo
a la multiplicacion de programas forma-
tivos técnicos y profesionales.

La formacidn vertical separé a las escue-
las por sectores, presuponiendo por lo
general que las competencias y los ciu-
dadanos permanecerian en un sector con-
creto durante toda su vida. Este presu-
puesto hubiera sido correcto bajo las cir-
cunstancias de una economia planifica-
da, pero deja de serlo en condiciones de
competicidn libre de mercado. Para con-
tribuir positivamente a una economia de
mercado, el sistema de la formacién téc-
nico-profesional requiere una adaptacion
y una mayor flexibilidad.

El anélisis del actual sistema ruso de for-
macidon profesional permite distinguir dos
tendencias recientes. La primera es
preocupante y muestra un descenso radi-
cal en los recursos y el apoyo econémi-
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El Estado ruso ha desempe-
fiado hasta la fecha el papel
fundamental en la financia-
cioén de la formacion profe-
sional. Presionado por los
problemas presupuestarios,
pretende en la actualidad
desarrollar mecanismos
para compartir en mayor
medida esta financiacién,
ante todo con los que se be-
nefician de la misma: los es-
tudiantes y los empresarios.
Ademas, el sistema actual de
financiacion, a partir de las
matriculaciones o entradas
al sistema, no origina esti-
mulos para el cambio. Es
necesario crear un nuevo
sistema de asignacion pre-
supuestaria con el criterio
de los resultados formati-
vos, a fin de incentivar eco-
nomicamente el cambio de
comportamiento entre las
instituciones.

1) Este documento se redact6 origi-
nalmente para su inclusion en el pro-
yecto financiado por la UE «Andlisis
del impacto social de la reestructura-
cién y privatizacién econémicas en la
Federacion Rusa.
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Una breve descripcion del sistema de la FP en Rusia

El sistema de la formacion profesional en Rusia puede dividirse en tres partes: un
sistema escolar concebido para los jovenes; un sistema de formacion en la
empresa para los trabajadores; y un sistema de reconversién para los adultos
en paro.

Tradicionalmente, el sistema escolar era el mayor de los subsistemas y propor-
cionaba a la mayoria de la juventud rusa cualificaciones de acceso a la vida activa.
Estd compuesto por dos ramas:

0 la formacion profesional basica, impartida en instituciones denominadas «es-
cuelas técnico-profesionales), o PTUs; y

0 la ensefianza técnica secundaria, impartida en instituciones profesionales
superiores especiales, denominadas «liceos técnicos» o institutos.

La formacion profesional béasica aspira a ser continuacion de la ensefianza general
y a fomentar las competencias profesionales especificas. La escolaridad béasica es
gratuita. Tradicionalmente, las PTUs caen bajo la responsabilidad del Ministerio de
Educacidn y reciben su financiacion directamente del presupuesto federal. En 1996,
el sistema comprendia 4.200 instituciones educativas, con una poblacién estudian-
til de 1,7 millones (véase el cuadro 1).

En contraste, los liceos técnicos preparan a los estudiantes para las ocupaciones
técnicas y especializadas de nivel medio. Cerca del 40% de los liceos técnicos se
hallan controlados y financiados por los correspondientes ministerios sectoriales,
mientras los demas son responsabilidad del Ministerio de Educacion. En 1996,
existian 2200 institutos con una poblacidn estudiantil de casi 2 millones (véase el
cuadro 1).

El sistema de formacién en la empresa para el perfeccionamiento y
recapacitacion de los trabajadores ha experimentado un colapso précticamente
total, tras haber suprimido la Ley de Empresas de 1990 la obligacidn reglamentaria
para las empresas de invertir en la formacién de los trabajadores. Antes de 1990,
cada empresa estaba obligada a formar y perfeccionar las cualificaciones de sus
trabajadores. Todas las grandes empresas soviéticas disponian por regla general
de su propio instituto formativo. El proceso de reestructuracion empresarial que
comenz6 en 1990 ha causado mayoritariamente un desmantelamiento de la forma-
cion en la empresa.

Antes de 1991 no existia un sistema de reconversién para adultos en paro. La
reconversion de los parados se convirtio en la tarea del Servicio Federal de Em-
pleo y de su red de oficinas regionales extendidas por todo el pais. Es interesante
observar que el Servicio Federal de Empleo no tiene instituciones formativas pro-
pias, sino que adquiere la formacion para los parados utilizando como base mate-
rial disponible a los PTUs y los liceos técnicos.

co, lo que empeora las condiciones ge-
nerales del proceso educativo y supone
una amenaza para la pervivencia de los
actuales centros formativos. La segunda
consiste en una tendencia mas positiva
hacia la diversificacién y la innovacion
educativas, estrechamente vinculada con
el proceso de descentralizaciéon y con la
orientacion hacia una mayor autonomia
escolar. La descentralizacion ha diversifi-
cado las fuentes de financiacidn, si bien
el sistema en su conjunto continta con-
frontado a una seria crisis de recursos.
CEDEFOP

84

2) Estas cuatro regiones son: Nov-
gorod, Nizny Novgorod, Samara y la
ciudad de San Petesburgo

Este articulo examina el mecanismo de
financiacion de la formacién profesional
en la Federacion Rusa para exponer como
el actual sistema de financiacién perpe-
tha la antigua situacion. Mantiene que un
sistema revisado de financiacién a partir
de indicadores de rentabilidad o de re-
sultados permitiria sentar los fundamen-
tos para una renovacion gradual del sis-
tema, que permitiera adaptarlo mejor al
mercado de trabajo y darle mayor eficacia.

Analizaremos el actual sistema de finan-
ciacion de la FP considerando tanto sus
fuentes presupuestarias como las no pre-
supuestarias. Presentaremos, por Gltimo,
una forma alternativa de financiacién para
incentivar a las escuelas al cambio.

La financiacion de la
formacién profesional

La financiacion del sistema de la forma-
cion profesional rusa se distribuye entre
diversos niveles. El sistema se ha hecho
bastante complejo por la reduccion de
partidas presupuestarias para el sector
educativo debido a la crisis fiscal, y a la
tendencia actual hacia la descentralizacion
en el seno de la Federacién Rusa.

Los institutos de formacion profesional
bésica reciben su financiacion de las si-
guientes fuentes:

O el presupuesto federal, en 70 de las 89
regiones que componen la Federacion
Rusa;

O el presupuesto regional, en las restan-
tes 19 regiones de la Federacion (entre
éstas, 15 regiones que optaron por ex-
cluirse del mecanismo de impuestos com-
partidos por lo que ya no pueden recibir
subvenciones federales, y cuatro regio-
nes que, a titulo experimental, han toma-
do a su cargo la propiedad legal de las
escuelas profesionales y por tanto tam-
bién las correspondientes responsabilida-
des financieras?).

Los institutos de ensefianza secundaria
técnica se financian o bien a partir del
presupuesto regional (en el caso de las
15 regiones «autoexcluidas), o a partir del
presupuesto federal, ya sea a través del
Ministerio de Ensefianza General y Pro-



fesional, o a través de uno de los minis-
terios sectoriales.

En principio, la financiacion de la ense-
fianza profesional basica y secundaria, ya
sea a escala federal o a escala regional,
se efectlia de conformidad con criterios
numeéricos de estudiantes y el indice pre-
visto de matriculaciones y titulacion. Di-
chos criterios intentan abarcar los sala-
rios docentes, la manutencion y subven-
ciones estudiantiles y los gastos en mate-
riales didacticos, productos de consumo,
mantenimiento, renovacion y equipamien-
tos.

No obstante, en 1996 los créditos asigna-
dos a las instituciones de formacién pro-
fesional bésica dentro del presupuesto
general s6lo fue de aproximadamente dos
tercios del presupuesto aprobado (véase
el cuadro 2). En la practica, el presupuesto
federal solamente asigna el 100% de sus
fondos para pagar las denominadas «par-
tidas protegidas», es decir los salarios do-
centes y las becas estudiantiles. Los pa-
gos de manutencién, equipamientos e ins-
talaciones bésicas como calefaccion,
alumbrado y agua, se han convertido en
factores muy problematicos para las es-
cuelas profesionales. Algunos datos su-
gieren incluso que en 1997 solo se trans-
firio a las escuelas profesionales una ter-
cera parte del presupuesto aprobado.

La Tesoreria del Ministerio de Hacienda
transfiere los fondos a los Departamen-
tos de la Hacienda regional, quienes co-
ordinan con el Departamento de Educa-
cion regional la distribucién de los fon-
dos entre los diferentes centros educati-
vos. Las administraciones regionales pue-
den asignar libremente recursos adicio-
nales a las escuelas, a partir de sus pro-
pios ingresos.

Dado que la administracién federal no
consigue cumplir las normas minimas, a
escala regional se producen variaciones
considerables. La cantidad que una regién
recibe de la administracién federal depen-
de a fin de cuentas de sus ingresos ante-
riores. Las regiones ricas en recursos na-
turales, en su calidad de donantes eco-
nomicos a la administracion central, dis-
frutan de una mayor autoridad para ne-
gociar un buen trato y tienden a recibir
bastante mas, en promedio, por cada es-
tudiante. Ello contribuye a la creciente
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Cuadro 1la.

extrapresupuestaria)

N° de instituciones

N° de estudiantes admitidos

(en miles)

- financiacién presupuestaria

- financiacidn extrapresupuestaria

N° de estudiantes matriculados
(en miles)

N de titulados (en miles)
- financiacidn presupuestaria
- financiacidn extrapresupuestaria

Fuente: Ministerio de Educacion

Cuadro 1b.

N° de instituciones

N° de estudiantes admitidos (en miles)
N° de estud. matriculados (en miles)
N° de titulados

desigualdad de los gastos educativos en
las diferentes regiones.

No existe presupuesto para bienes fijos o
para la adquisicion de equipamientos.
Como consecuencia, las escuelas se en-
cuentran gravemente infradotadas. Este
era el caso general incluso antes de la
transicion, lo que hacia a todo este enor-
me sistema gravemente desactualizado en
cuanto a equipamientos, instalaciones,
etc.

¢Como han sobrevivido las escuelas bajo
estas duras circunstancias econémicas?

1991

4321

1306,7
1234,4
72,3

1841,5

1210,0
1140,7
69,3

1991

2605
732
2202
623
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1993

4273

1106,7
1007,1
99,5

1741,6

1031,8
9215
110,3

1991

2607
644
1994
546

1995

4166

11217
928,2
193,5

1689,5

1034,1
840,6
193,5

1995

2612
665
1923
473

Tendencias de matriculacion en la ensefianza profe-
sional béasica (PTU) (financiacion presupuestaria o

1996

(previsiones)

4214

1067,1
882,7
184,4

1703,9
955,0

784,9
170,1

Tendencias de matriculacion en la ensefianza secun-
daria profesional (total de la financiacidon presupues-
taria y extrapresupuestaria)

1996

2608
662
1976
494

Fuente: Informe del Observatorio Nacional del Sistema de Formacion Profesional: Federacion Rusa,
FEF, Moscu, 1997
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Cuadro 2.

Financiacion federal para los PTUs en 1996

( en millardos de rublos)

Partida
de gastos

Ndminas y otros gastos salariales
Adquisicidn de indumentaria

Comida

Gastos formativos
Pagos de instalaciones
Becas a estudiantes
Otras subvenciones
Otros gastos

Total

Fuente: Informe del Observatorio Nacional sobre el Sistema de Formacién Profesional: Federacion
Rusa, FEF, Moscu, 1997

«(...) a escala regional se
producen variaciones con-
siderables. La cantidad que
una region recibe de la ad-
ministracién federal depen-
de a fin de cuentas de sus
ingresos anteriores. Las re-
giones ricas en recursos
naturales, en su calidad de
donantes econdmicos a la
administracion central, dis-
frutan de una mayor auto-
ridad para negociar un
buen trato y tienden a reci-
bir bastante més, en prome-
dio, por cada estudiante.»

Créditos
aprobados
para 1996

996,3
303,7
1056,3
35,5
306,2
2111
199,0
107,1
3224,2
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Créditos % de reali-
gastados zacion de
realmente créditos
en 1996
996,3 100,0
59,8 19,7
512,7 48,1
276,0 90,1
2111 100,0
35,3 17,7
3,8 3,5
2095,0 65,0

Los directores escolares y las administra-
ciones educativas regionales han adopta-
do diversos mecanismos para generar
fuentes complementarias de ingresos.
Pueden agruparse estos mecanismos en
las siguientes categorias:

0 medidas administrativas;

0 la implantacion de tasas de contribu-
cion para el usuario;

0 la formacion por contrato, y las

O actividades productivas.

Medidas administrativas

Se retrasan los pagos salariales a
formadores y personal en general, las fac-
turas de la electricidad, el agua y la cale-
faccion dejan de pagarse o se delega la
responsabilidad de su pago a la adminis-
tracion regional (p.e. en Astrakén). Se han
pospuesto ademas numerosas actividades
de renovacién y mantenimiento de las
escuelas, desvidndose hacia otros usos
todo importe recibido con este objetivo.
La adquisicién de materiales didacticos
esta limitada.

Implantacién de tasas de contribucion
para el usuario

Aun cuando la constitucién rusa estipule
que la ensefianza profesional bésica es
gratuita para la poblacién, ello no impi-

de a las escuelas ofrecer una serie de cur-
sos comerciales en régimen de tarde o
cursos breves con titulacion. Programas
muy populares son las clases de informa-
tica, la preparacion para los examenes de
conducir (parte tedrica) y los cursos de
corte y disefio de modas.

Los liceos técnicos disfrutan incluso de
mayor libertad y mas recursos para orga-
nizar actividades comerciales (véase el
cuadro 3). Ante todo, pueden aceptar a
estudiantes de pago en sus programas
regulares, si bien con un limite maximo
del 25% de las matriculaciones totales,
para evitar que los estudiantes de pago
dominen el programa formativo de una
institucion. En segundo témino, debido a
que disponen de formadores mas cualifi-
cados, se hallan en posicién de ofrecer
cursos comerciales de fuerte demanda,
como contabilidad, mercadotecnia, tecno-
logia de la informacion, ya sea como cur-
sos de tarde o como programas de for-
macion a distancia. En tercer lugar, ofre-
cen cursos preparatorios breves a futuros
candidatos en las materias sometidas a
examenes de acceso.

Es interesante observar que las escuelas
no han comenzado aln a cobrar por otros
servicios como el de manutencion y alo-
jamiento, comidas, utilizacion de libros
de texto, herramientas y ropa de trabajo.
No esta claro si la nocion de educacién
gratuita que estipula la constitucion im-
pide cobrar por estos servicios. De todas
formas, las escuelas conceden importan-
cia a impartir una formacién gratuita a
sus estudiantes, ya que éstos proceden
principalmente de familias sin recursos.
Su capacidad para pagar determinados
servicios, incluso con tasas simbdlicas, se
considera muy baja o incluso nula. Por
ello, las escuelas dan gran importancia
también a las comidas que ofrecen a sus
estudiantes.

Formacion por contrato

La formacién por contrato, o el disefio y
la ejecucion de un programa formativo
individualizado a solicitud de una tercera
parte (p.e. empresa o servicio de empleo)
constituye una tercera fuente de ingresos
complementarios. Sin embargo, parece ser
que los contratos directos con las empre-
sas han sido bastante limitados. El papel
de facilitador intermedio entre la empre-



sa por un lado y el ofertor formativo por
otro lo desempefian los departamentos
regionales del Servicio de Empleo (SE).
El SE gestiona formaciones por contrato
para los parados, partiendo de las garan-
tias en el empleo que otorgan las empre-
sas. La formacién suele durar de tres a
seis meses y se financia a partir del pro-
pio presupuesto del SE.

Cerca de 50.000 parados se beneficiaron
en 1996 de este tipo de formacion orien-
tada al empleo. La cifra descendid radi-
calmente en el primer semestre de 1997,
alcanzando s6lo algunos miles de perso-
nas, debido al recorte presupuestario que
tuvo que afrontar el SE como consecuen-
cia de los problemas crecientes en la re-
caudacion de contribuciones.

Debemos observar asimismo que el SE ha
sido selectivo en sus contratos firmados
con las escuelas. Debido a la estricta
orientacion al mercado laboral del pro-
grama de reconversidn, sélo escuelas se-
lectas pueden impartir un programa a
medida y adaptado a los requisitos del
futuro empresario. No todas las escuelas
profesionales son capaces de ello. Algu-
nas operan en un ramo industrial en el
que la demanda efectiva es muy escasa,
mientras que otras aln no se han adapta-
do al nuevo sistema de mercado, condi-
cionadas todavia por la costumbre de
aceptar y aplicar exclusivamente instruc-
ciones procedentes de la jerarquia.

Actividades productivas

Este es con diferencia el método mas uti-
lizado para producir ingresos complemen-
tarios. Todas las escuelas utilizan algun
mecanismo para capitalizar los recursos
de que disponen, ya sea vendiendo los
productos que elaboran los alumnos du-
rante el programa formativo o participan-
do en auténticas actividades comerciales
para producir mercancias o servicios
comercializables fuera de las horas de for-
macién. Algunas escuelas disponen tam-
bién de instalaciones (una sala de ban-
quetes, un auditorio, alojamientos para vi-
sitantes...) que pueden alquilarse o pres-
tarse para albergar actividades especiales
externas a la escuela, o bien explotarse
comercialmente.

La mayor parte de los resultados que las
escuelas obtienen de estas actividades
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Cuadro 3

Matriculaciones totales
Matriculas de pago
% de matriculaciones de pago

Matriculaciones en cursos diurnos
Matriculas de pago
% de matriculaciones de pago

Numero total de estudiantes
Matriculas de pago
% de estudiantes de pago

comerciales se destinan a incrementar los
recursos de la propia escuela. En algunas
de las regiones, un pequefio porcentaje
de los ingresos se transfiere al Departa-
mento de Educacién Regional. La ventaja
que conllevan estas actividades es la ma-
yor autonomfa econémica para los cen-
tros individuales, que les permite colmar
los déficits de la financiacion federal o
regional e invertir en nuevas instalacio-
nes y equipamientos (como p.e. labora-
torios informaticos). El inconveniente es
que puede desviar a las escuelas de su
mision fundamental y distorsionar su pro-
grama formativo, un hecho que recono-
cen abiertamente numerosos administra-
dores educativos.

Como conclusion, puede afirmarse que
el mayor nivel de autonomia escolar y
descentralizacion ha diversificado las
fuentes de financiacion para las escuelas,
sin conseguir sin embargo compensar ple-
namente el déficit que ha ocasionado la
reduccion de las subvenciones federales
(o regionales). Ademas, esta evolucion ha
hecho surgir una mayor desigualdad en-
tre las escuelas. La mayoria de las escue-
las vinculadas a alguna de las antiguas
industrias se encuentra en una situacion
econémica muy apurada. Una minoria, en
particular los liceos técnicos que han pa-
sado a denominarse cinstitutos», han teni-
do gran éxito en la obtencién de ingre-

1994

629,6
56,8
9,0

450,9
33,3
7,4

1870,9
119,3
6,4
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Formacion de pago en centros de ensenariza profe-
sional de secundaria, 1994 - 1996

1995 1996
664,6 662,0
1212 1279
18,2 19,0
477,6 480,0
68,9 74,0
14,4 15,4
1923,3 1975,8
228,4 282,3
11,9 14,3

Fuente: Informe del Observatorio Nacional del Sistema de la Formacion Profesional: Federacion Rusa,
FEF, Moscu, 1997

«(...) el mayor nivel de au-
tonomia escolar y descen-
tralizacion ha diversifica-
do las fuentes de financia-
cién para las escuelas, sin
conseguir sin embargo
compensar el déficit que ha
ocasionado la reduccion de
las subvenciones federales
(o regionales). Ademas,
esta evolucion ha provoca-
do una mayor desigualdad
entre las escuelas.»
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«Presionado por problemas
presupuestarios, el gobier-
no federal intenta en la ac-
tualidad desarrollar meca-
nismos que le permitan
compartir en mayor grado
esta financiacién, promo-
viendo (...) la financiacion
de fuentes diversas, (...)
transfiriendo una parte de
los gastos de la formacién
profesional a los usuarios
de la formacién, (...) y la fi-
nanciacion entre niveles di-
versos, (...) transfiriendo
los costes de la formacion
profesional a los sectores
inferiores de la administra-
cién (..)»
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sos complementarios, hasta tal punto que
la subvencion federal (o regional) consti-
tuye ya la parte menor de su presupuesto
total. Los mejores institutos solo reciben
en la actualidad un 20% de sus ingresos
de las subvenciones directas concedidas
por el Estado.

La supervivencia
del sistema

Es licito plantear las siguientes dos cues-
tiones; (por qué no se ha hundido todo
el sistema de las escuelas profesionales,
a pesar de los recortes econdmicos radi-
cales y de sus débiles vinculos con las
empresas? ;por qué el sistema se ha man-
tenido -en buena medida- intacto?

Pueden ofrecerse tres categorias de res-
puestas:

O las tradiciones con larga historia;

O la inercia del sistema; y

O los factores impulsados por la deman-
da.

Las tradiciones con larga historia:

En Rusia, los estudiantes con menores ca-
pacidades (de familias problematicas o sin
recursos) terminan finalmente en el siste-
ma de formacidn profesional. Apenas
existian, ni siguen existiendo, alternati-
vas para ellos. La motivacién social es
mantener alejados de la calle a los jove-
nes potencialmente problematicos y ocu-
parlos en estas instituciones, para evitar
comportamientos antisociales. A ello fa-
vorece la otra tradicion rusa: obtener una
cualificacién profesional antes de acce-
der al mercado de trabajo.

La inercia del sistema:

Las propias instituciones tienden con to-
das sus fuerzas a mantener los centros
escolares y maximizar el presupuesto que
pueden obtener de la administracion fe-
deral o regional: al tener mas estudiantes
se incrementan los presupuestos y ello
proteje empleos y salarios del personal
docente.

Factores impulsados por la demanda:

Paraddjicamente, ha surgido una deman-
da continua de formacién profesional,

incluso durante los momentos de reduc-
cion de plantillas. Las antiguas profesio-
nes han quedado obsoletas y han apare-
cido otras nuevas. Tanto los padres como
los estudiantes perciben que pueden
mejorar sus oportunidades de lograr un
empleo interesante si obtienen las
cualificaciones profesionales que deman-
da el mercado de trabajo. Han cambiado
las reglas de juego, y una serie de escue-
las han comenzado a reorientar sus pro-
gramas y adaptarlos en mayor medida al
mercado de trabajo. Los estudiantes han
captado rapidamente las sefiales que emi-
te el mercado de trabajo, seleccionando
las escuelas que les ofrecen las mejores
oportunidades. Puede calificarse a esta
tendencia como la motivacién del merca-
do.

Con riesgo de caer en el simplismo, po-
demos afirmar que durante los Gltimos
cinco afios de las reformas, las dos pri-
meras explicaciones han sido la fuerza
motora que ha mantenido el sistema de
formacién profesional intacto en gran
medida, si bien con un ritmo mucho més
reducido. Pero en los proximos afios, la
supervivencia del sistema dependera a fin
de cuentas de su capacidad para adaptar-
se a los cambios que tienen lugar en el
mercado de trabajo y crear un producto
final mas atractivo, tanto para empresa-
rios como para estudiantes. Solo esta in-
version de prioridades puede sanear el
sistema en el futuro previsible.

Cuestiones y alternativas
para la politica de finan-
ciacion

El gobierno federal de la Federacion Rusa
ha cumplido hasta la fecha el papel prin-
cipal en la financiacién del sistema de la
formacion profesional. Presionado por
problemas presupuestarios, el gobierno
federal intenta en la actualidad desarro-
[lar mecanismos que le permitan compar-
tir en mayor grado estos costes, promo-
viendo lo que ha recibido el nombre de
financiacion de fuentes diversas y niveles
diversos. Mediante la financiacion de
fuentes diversas, el gobierno federal pre-
tende transferir una parte de los gastos
de la formacion profesional a los usua-
rios de la formacion, esto es, los estu-
diantes (o sus padres) y las empresas.



Mediante la financiacion entre niveles di-
versos, el gobierno federal intenta trans-
ferir los costes de la formacion profesio-
nal a los sectores inferiores de la admi-
nistracion, en particular a las regiones.

Una cuestion que ha recibido mucha
menos atencion por parte de los politi-
cos es que el sistema actual de financia-
cion estatal, en funcién de las matricula-
ciones o entradas al sistema, no origina
estimulos para cambiar. A pesar de la
mayor participacion prevista de estudian-
tes y empresas en la financiacion de la
FP, es evidente que durante mucho tiem-
po aun la mayor parte de los recursos
deberan proceder del Estado.

Desde esta perspectiva, una alternativa
seria utilizar los recursos disponibles con
mayor eficacia y erigir un nuevo sistema
de asignacion presupuestaria, con el cri-
terio de la rentabilidad o los resultados,
gue originase incentivos econémicos para
que las instituciones modifiquen su com-
portamiento. Presentamos a continuacion
las diversas alternativas consideradas:

Financiacién de fuentes diversas

La formacién profesional no debe consi-
derarse como un interés exclusivamente
publico. Los beneficios de la formacion
profesional también favorecen al indivi-
duo que recibe la formacion, ya que todo
estudiante puede esperar mayores ingre-
sos a lo largo de su vida una vez forma-
do, y a los empresarios que contratan a
trabajadores formados, ya que éstos les
permiten incrementar la productividad y
los beneficios. De esta manera, en la fi-
nanciacion de la formacion profesional no
solo debiera participar el Estado aislada-
mente.

La aceptacion de este argumento dentro
del contexto ruso conduce a la siguiente
cuestion: ;qué parte de los costes educa-
tivos debiera transferirse a los usuarios
de la formacion, estudiantes y empresa-
rios?

La contribucién que los estudiantes de-
bieran pagar constituye una pregunta muy
dificil en la Rusia de hoy. Se acepta en
general que los individuos no tienen ca-
pacidad para pagar su formacion profe-
sional escolar. Con el 22% de los rusos
(32 millones de personas) viviendo por
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debajo del umbral oficial de pobreza (de-
finido como un nivel minimo de subsis-
tencia de 349.000 rublos por mes -70 $
USA), el argumento tiene evidentemente
buena parte de verdad.

Por otro lado, existe una multitud de cur-
sos comerciales que atraen a personas
dispuestas a pagar una tasa de formacién
(simbdlica). Estos cursos pueden ser
extracurriculares (p.e. inglés, tecnologia
de la informacion) preparatorios (para
aprobar determinados exdmenes de ac-
ceso), o modulares (gestion, mercadotec-
nia, contabilidad, restauracion, peluque-
ria, disefio de modas, etc). Algunos de
estos cursos los ofrecen PTUs vy liceos
técnicos, y otros muchos se imparten en
centros formativos privados. Este sistema
de ensefianza de pago prolifera no solo
en Moscd, sino también en las regiones.

Paralelamente al hecho de que numero-
sos liceos técnicos atraen a estudiantes
de pago con algunos de sus programas
regulares, ello significa que en determi-
nados segmentos de la poblacion existe
una capacidad y voluntad ciertas para
abonar la formacion profesional. Tanto
mas cuanto ésta mejora sus oportunida-
des de obtener un empleo mejor remu-
nerado.

Las escuelas ain no han comenzado a
explorar esta posibilidad debido a la obli-
gatoriedad constitucional de impartir una
formacion profesional bésica de caracter
gratuito, pero una opcion para el futuro
podria ser la de incrementar las contribu-
ciones estudiantiles a la financiacion de
la formacién profesional.

En numerosos paises, los empresarios
contribuyen en buena parte a la financia-
cién de la formacidn profesional. No asi
en Rusia, donde se ha reducido la obliga-
cion legal que tenian las empresas de in-
vertir en formacioén. Debido a ello y a la
crisis econdmica que afecta a numerosas
empresas, puede decirse que éstas han
cancelado, mas 0 menos, sus inversiones
en formacion.

Hasta la fecha, los cambios en la forma-
cion profesional rusa se han efectuado
prescindiendo en buena parte de la par-
ticipacion de los empresarios. Exceptuan-
do la actuacion del Servicio Federal de
Empleo para algunas fases, las decisio-
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«En numerosos paises, los
empresarios contribuyen
en buena parte a la finan-
ciacion de la formacion
profesional. No asi en Ru-
sia, donde se ha reducido
la obligacion legal que te-
nian las empresas de inver-
tir en formacién. Debido a
elloy a la crisis econémica
gue afecta a numerosas em-
presas, puede decirse que
éstas han suprimido, mas o
menos, sus inversiones en
formacion.»
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«La responsabilidad de fi-
nanciar la formacién pro-
fesional, hasta la fecha
materia federal, podria
delegarse a los gobiernos
subnacionales de las regio-
nes. La cuestion es si las
regiones dispondréan de los
ingresos que les permitan
afrontar los nuevos gas-
tos.»
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nes se han tomado exclusivamente en el
nivel decisorio del sistema educativo. Si
Rusia pretende reformar su sistema de
formacion profesional y adaptarlo mejor
al mercado de trabajo, necesitara desa-
rrollar una estrategia eficaz que abra la
participacion a empresarios, empresas y
sus organizaciones representativas.

Una posibilidad podria ser la de genera-
lizar la tasa formativa del 1% - 2% sobre
las nominas o beneficios empresariales,
instaurada ya por una serie de regiones.
Una proporcién de todos los ingresos
obtenidos por esta tasa o contribucién
podria destinarse a un fondo especial para
financiar (en parte) los costes regionales
del sistema de la formacidn profesional.
Dicho fondo podria administrarse de for-
ma triparitaria entre empresarios, traba-
jadores y el gobierno. Una obligacion le-
gal de los empresarios para contribuir a
este fondo formativo estimularia el inte-
rés de éstos por la reforma del sistema
total.

Hungria ha creado este «Fondo para la
Formacion Profesional, instaurando a la
vez la obligacion legal para las empresas
de invertir un 1,5% de su masa salarial en
la formacion. Pero no es necesario que
las empresas transfieran todo el importe
de ese 1,5% al Fondo: pueden financiar
con dicha cantidad sus propios cursos y
proporcionar también asistencia directa a
escuelas profesionales. Sin embargo, la
dificil situacion econdmica de numerosas
regiones rusas impide una implantacion
general de esta idea de los fondos en el
futuro inmediato. Las empresas rusas dan
lugar al 85% de todos los ingresos fisca-
les, en fuerte contraste con las normas
imperantes en los paises de la UE. Debi-
do a esta alta presion fiscal, el indice de
cumplimiento es bajo, y las empresas uti-
lizan numerosas estrategias de evasion de
impuestos. La creacion de una contribu-
cién especial para las empresas en este
contexto podria no conducir por fuerza a
resultados eficaces. La creacion de estos
fondos precisara tiempo y mejores con-
diciones econdmicas, y también un siste-
ma fiscal reformado que reduzca la con-
tribucion general de las empresas.

Financiacion entre niveles diversos

La tendencia hacia la financiacion entre
niveles diversos estd impulsada por la

obligacidn del gobierno federal de redu-
cir radicalmente el presupuesto del Esta-
do. Esta reduccion puede lograrse facil-
mente redistribuyendo actividades esta-
tales entre los diferentes niveles adminis-
trativos. La responsabilidad de financiar
la formacién profesional, hasta la fecha
materia federal, podria delegarse a los go-
biernos subnacionales o a las regiones.
La cuestién es si las regiones dispondran
de los ingresos que les permitan afrontar
los nuevos gastos.

Durante 1997 han surgido proyectos de
esta naturaleza. Sin embargo, es necesa-
rio cuantificar los costes asignados a las
regiones y fijar requisitos de recursos an-
tes de transferir los gastos.

Esta constituye una cuestion grave que
precisa consideracién urgente. Desde una
perspectiva teorica de las finanzas publi-
cas, los servicios publicos cuyos benefi-
cios repercuten dentro de las fronteras
locales deben caer bajo la responsabili-
dad del gobierno local. Este es evidente-
mente el caso de la formacién profesio-
nal, ya que las comunidades y las empre-
sas locales se benefician de la existencia
de las escuelas profesionales. Los
decisores politicos educativos a escala fe-
deral tienen por ello parte de razon en
favorecer la transferencia de los gastos
de la formacion profesional a las regio-
nes.

Sin embargo, antes de efectuar dicha
transferencia, un primer paso muy impor-
tante es cuantificar el nivel de los gastos
que ha de afrontar cada regiéon y com-
probar si dichos gastos se corresponden
con los ingresos regionales disponibles.
La experiencia federal al respecto dista
aun mucho de ser perfecta, ya que se han
transferido numerosos gastos de protec-
cion social a los gobiernos regionales y
municipales sin haber resuelto previamen-
te la cuestion de la correspondencia con
los ingresos locales.

La cuestion de la financiacion interguber-
namental en Rusia es muy compleja y se
halla ain en plena evolucidn. La redis-
tribucion de las partidas de gastos entre
diferentes niveles estatales es solo una
cara de la moneda, siendo la otra la re-
particion de ingresos fiscales, la fijacion
de tasas fiscales y de formulas de com-
pensacion entre las regiones de altos y



las de bajos ingresos. Estas cuestiones si-
guen adn por resolverse, lo que dificulta
la transferencia de gastos de la FP a las
regiones.

A titulo experimental, cuatro regiones han
aceptado la responsabilidad de financiar
el sistema de la FP a partir de su presu-
puesto regional desde 1997. A cambio,
han obtenido la promesa del gobierno fe-
deral de recibir toda la financiacion re-
glamentaria debida en 1995 y 1996. Sera
interesante evaluar este experimento, aln
cuando debemos observar gque las regio-
nes que participan en el mismo estan
industrializadas y disfrutan de una situa-
cion econdémica por encima de la media
rusa.

Un nuevo sistema de asignacién pre-
supuestaria

Hasta la fecha, el procedimiento presu-
puestario® en la Federacion Rusa se regia
en todas sus etapas por la I6gica de dis-
tribuir pasivamente los recursos disponi-
bles entre las estructuras y servicios exis-
tentes. Ahora es necesaria una filosofia
completamente nueva: una logica segln
la cual estructuras y servicios compiten
entre si por los escasos recursos, lo que
provocara la adaptacion de dichas estruc-
turas a las nuevas prioridades politicas y
a las limitaciones en los recursos.

En el mundo occidental, ha ido avanzan-
do la comprension de que el método de
asignacion presupuestaria puede contri-
buir en buena parte al comportamiento
institucional que se desee. En otras pala-
bras, utilizando el método correcto de
asignacion de créditos presupuestarios,
pueden crearse incentivos para que los
centros educativos se comporten de la
manera que se espera e impulsar al cam-
bio.

Un sistema presupuestario centrado en la
oferta y basado en criterios de gastos por
cabeza de estudiante y por matriculacio-
nes (modelo de entradas al sistema), no
permite a la administracién educativa
efectuar redistribuciones de recursos. Un
sistema asi resulta rigido, y hace dificil
recompensar a las escuelas que ofrecen
programas innovadores y penalizar a
aquéllas otras no propensas a cambiar sus
programas. Tiende a reforzar el status quo:
siempre y cuando las escuelas consigan
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atraer un namero minimo de nuevas ma-
triculaciones, su existencia no se hallara
en peligro y podran continuar operando
como lo han hecho tradicionalmente.

Teniendo en cuenta la transicion que tie-
ne lugar en la economia rusa desde una
planificacion central a una economia de
mercado, con sus productores y consu-
midores individuales capaces de tomar
decisiones, el sistema actual de financia-
cion por criterios de gastos obstaculiza
los cambios necesarios en el sistema es-
colar de la formacion profesional. Un cam-
bio en el mecanismo federal (o regional,
donde sea conveniente) de financiacion
de la formacién podria estimular fuerte-
mente al cambio tanto a escuelas como a
estudiantes.

¢Cémo disefiar un sistema de financiacion
gue apoye esta inversion de prioridades?
Una alternativa podria ser la de adoptar
un modelo orientado al rendimiento, un
sistema presupuestario basado en los re-
sultados. Segun este modelo, el importe
disponible para la formacién profesional
dependeria de los resultados reales del
sistema: el nimero de estudiantes que
alcanzan realmente una titulacion.

El principio seria que las escuelas reci-
bieran su financiacién en calidad de in-
gresos por ofrecer servicios en el merca-
do, siendo su principal cliente el ministe-
rio de educacién. Pueden definirse los
«resultados» de muchas formas, pero qui-
za la mejor sea la de los resultados «for-
males» integrados en la estructura educa-
tiva. En este sentido, los resultados se ci-
fien a los estudiantes que obtienen certi-
ficados una vez finalizado un determina-
do curso, 0 que consiguen su titulo defi-
nitivo.

Debiera transpasarse a las escuelas la su-
ficiente autoridad para gastar los recur-
sos de las subvenciones estatales como
ellas consideren conveniente, con la su-
ficiente flexibilidad para decidir, por ejem-
plo, si desean incrementar los salarios
docentes o adquirir mas equipamientos a
costa de otras lineas presupuestarias.

El sistema de financiacion también pue-
de disefiarse en funcion de los progra-
mas impartidos. Ello permitiria a las ad-
ministraciones educativas frenar el flujo
de capital destinado a cursos obsoletos o
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«(...) el procedimiento pre-
supuestario en la Federa-
cién Rusa se regia en todas
sus etapas por la logica de
distribuir pasivamente los
recursos disponibles entre
las estructuras y servicios
existentes. Ahora es nece-
saria una filosofia comple-
tamente nueva: una logica
segun la cual estructurasy
servicios compiten entre si
por los escasos recursos,
provocando la adaptacion
de dichas estructuras a las
nuevas prioridades politi-
cas y a las limitaciones en
los recursos.»

«El principio seria que las
escuelas recibieran su fi-
nanciacion en calidad de
ingresos por ofrecer servi-
cios en el mercado, siendo
su principal cliente el Mi-
nisterio de Educacion. Pue-
den definirse los «resulta-
dos» de muchas formas,
pero quizéa la mejor sea la
de los resultados «forma-
les» integrados en la estruc-
tura educativa.»

3) no soélo el educativo, sino en to-
dos los sectores
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«(...) son las regiones quie-
nes estan mejor situadas
para llevar a cabo el papel
de reorientar el sistema,
revisar el nimero y la dis-
tribucion de las escuelas
profesionales, adoptar de-
cisiones dificiles sobre cie-
rres o fusiones de cursosy
estimular a la apertura de
otros nuevos. Las regiones
conocen también mejor el
ambiente empresarial local
y pueden promover e inver-
tir rapidamente en nuevos
programas, siempre vy
cuando estos nuevos pro-
gramas cumplan las nor-
mas exigidas de calidad
para la formacion.»
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irrelevantes e incentivar la redistribucion
de recursos hacia los cursos innovadores
y mas adaptados al mercado de trabajo.

De conformidad con este modelo presu-
puestario por programas, las escuelas
competirian por los estudiantes en fun-
cion del curso que éstos sigan. Las activi-
dades formativas se dividirian en grupos
segun los costes de los programas. Todos
los programas formativos corresponderian
a alguno de los grupos de programas, los
cuales concederian una subvencion dife-
rente por cada estudiante asistente. Las
escuelas podrian recibir estas subvencio-
nes con periodicidad anual o varias ve-
ces al afio, dependiendo de los informes
de auditoria que presenten a las adminis-
traciones educativas. Si los estudiantes
abandonan la formacion, la cantidad to-
tal de subvenciones se reducird auto-
méaticamente. Con ello, el modelo se con-
vierte en una combinacién de financia-
cién por entradas al sistema y financia-
cion por resultados del sistema.

El importe pagado por cada estudiante
se determinaria calculando el importe to-
tal de capital disponible por sector y los
costes educativos (formadores, edificios,
equipamientos, etc), diversificados entre
los diversos programas. De esta forma,
los grupos de programas tendran diferen-
tes costes por unidad. Este sistema se ha
puesto a prueba por primera vez en Di-
namarca y Paises Bajos, y podria consti-
tuir un posible modelo para la adminis-
tracion rusa.

Conclusién

En la actualidad, el sistema ruso de la for-
macién profesional se halla en plena con-
fusion. Las antiguas soluciones presentan
claras deficiencias confrontadas a los re-
quisitos de una economia de mercado. El
sistema corre el riesgo de hacerse cada
vez mas inutil si no adopta innovaciones
y cambios fundamentales.

Afortunadamente, son muchas las perso-
nas que trabajan en el sistema y son cons-
cientes de dicho riesgo y de la enorme
mision que les espera. Se observan nu-
merosas iniciativas meritorias a escala lo-
cal que intentan reorientar el sistema. No
obstante, se aprecia la tendencia a con-
servar todos los elementos posibles, con

la esperanza de que vuelvan los buenos
tiempos. Algunas personas parecen no
haber comprendido que los buenos tiem-
pos de antafio no volveran.

El gobierno federal ha ido reduciendo gra-
dualmente su asignacion presupuestaria
a los sectores, creando carencias estruc-
turales que los gobiernos regionales ten-
drén dificultades en afrontar. Es probable
que esta tendencia continGe, junto con
un traspaso completo de responsabilida-
des a los presupuestos regionales dentro
de algunos afios. Una vez que las diver-
sas regiones hayan aceptado la responsa-
bilidad de financiar el sistema de forma-
cion profesional (y sean propietarios le-
gales de los bienes aparejados, terrenos,
edificios, equipamientos, etc), el poder de
reforma del sistema conjunto, adaptando-
se a las demandas que manifieste el sec-
tor privado en ascendencia, quedara trans-
ferido a las regiones.

Y aqui aparece el meollo del problema.
Muchas regiones no disponen de un sec-
tor empresarial digno de mencion, y me-
nos aun de uno que efectde nuevas in-
versiones. Sin embargo, son las regiones
quienes estan mejor situadas para llevar
a cabo el papel de reorientar el sistema,
revisar el nimero y la distribucion de las
escuelas profesionales, adoptar decisio-
nes dificiles sobre cierres o fusiones de
cursos y estimular la apertura de otros
nuevos. Las regiones conocen también
mejor el ambiente empresarial local y
pueden promover e invertir rapidamente
en nuevos programas, siempre que estos
nuevos programas cumplan las normas
exigidas de calidad para la formacion.

Ya en los comienzos de esta tarea, sera
inevitable que los gobiernos regionales
pretendan compartir en mayor grado los
costes con los beneficiarios directos de
la formacidn: los estudiantes y las empre-
sas. Sin embargo, no puede afirmarse que
se lograra automaticamente un reparto de
los costes. La idea general imperante en-
tre los ciudadanos sobre los cursos de for-
macién profesional es la de una ensefian-
za bastante mediocre que hasta la fecha
era gratuita. ;Por qué pagar ahora por ella?

Podria llegarse a aceptar una reparticion
quizas en el futuro, de los costes si a ella
se vinculase una ensefianza de mayor ca-
lidad o la promesa de ésta, lo que reque-



rird el esfuerzo concertado y continuo de
todos los que participan en el sistema:
politicos, administradores, gerentes, direc-
tores de escuela y formadores. Y para im-
pulsar dicho cambio se necesita un siste-
ma de asignaciones presupuestarias que
incentive a los centros formativos a me-
jorar la calidad de su ensefianza. En otras
palabras, que las subvenciones no vayan
a parar automaticamente a cada centro
en partes proporcionales, sino que los
centros que mejoren su calidad reciban
mas dinero y los que no consigan mejo-
rar la calidad reciban menos.

La creacion de un sistema de asignacio-
nes presupuestarias de este tipo no cons-
tituye una tarea facil. Los gobiernos de
algunos paises occidentales ya han expe-
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dar a realizar esta tarea.

OCDE, The Reform of Education in New Russia, un
informe general para el resumen de la OCDE sobre
politicas educativas, elaborado por el Ministerio de
la Ensefianza General y Profesional, sin fecha

FEF, National Observatory Report on the Vocational
Education and Training System: Russian Fede-
ration, Informe preparado por el Observatorio Na-
cional de la Federacion Rusa, Moscu, setiembre de
1997 (borrador)
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