ESta O EStadO de la
Nacion ~ Edycacion

CUARTO INFORME DEL ESTADO DE LA EDUCACION

Informe Final

El 8% constitucional a la educacion:
Escenarios alternativos para priorizar el presupuesto incremental

Investigador:

José Eduardo Angulo

2012

CONSEIC NACIONAL DE RECTORES

Nota: Las cifras de las ponencias pueden no coincidir con las consignadas por el IV Informe Estado
de la Educacion en el tema respectivo, debido a revisiones posteriores. En caso de encontrarse
diferencia entre ambas fuentes, prevalecen las publicadas en el Informe.




El 8% constitucional a la educacion: escenarios alternativos para priorizar el presupuesto incremental

Contenido
RESUMEN EJECULIVO ..ot e et e e e e e e e e e et e e e e e e e eaennes 3
TaN oo 1¥ Lo o3 To ] o IF OO O O PURPPPPUPPIRt 3
Evolucion y prioridades de la inversion publica .........ccccovvviiiiiieee e, 5
Gasto socCial N EAUCACION .......ccviiiiiieieeeeeeeeeee e 6
El presupuUESt el MEP ... e e e e e e e e e e e 10
¢, Qué significa en términos financieros llegar al 8%7?.........cccoooeeeiiiiiiiiiiiii e, 11
Tamano de 1ainversion iNCreMENTal .............uuuuuuuiuiiiiieiieieeeeeeeeerreererrrr . 11
Presupuesto para la educacion en el contexto internacional ..........ccccooeeeeiiiiiiiiiienneeen., 13
Prioridades institucionales y Ley de Presupuesto........ccccccceeeiiiieeiieieiiiiciii e 15
Abordaje para la definicidn de |0S eSCeNarioS.......c..uveviveeeiiiiiiiiiiieeee e 16
Los programas de equidad acargo del MEP ... 17
Programa de AlIMENTACION .......ooiiiiiiiiiii e a e 18
Programa de transporte estudiantil ... 19
I O] NN 1N = PSP 20
Intervencion en los programas de equidad..........ccuuviiiiiiieiiiiiiiiiiiiee e 23
INTErVENCION @l PANEA ... .o i nnnnnnes 24
AUMENTO dE 8 CODBITUIA .....eeiiiiiiie ittt e e e s et r e e e e e e e s snbbrreeeeeeeeanns 25
AUMENTO €N 18 CAIIAA ........eeiiiiiiii ettt e e e e e e bbb e e e e e e e e enes 27
Intervencidn al programa de tranSPOITE ........ueiiiiiiiiiiiiiieiie et 31
Intervencién al programa FONABE ..........cooo i 35
Intervencion en primaria: El horario ampliado ..........ccooovviiiiiiiiiiiiiieeiee e 37
TaN =T V=Y aTod o] g I =T o ST =T od U] o -V g - U 41
Limitar el tamafio de COlegioS Y SECCIONES .....uvuiiiiiieiiieeecee e 41
Incrementar latasa neta de escolaridad............oouuveiiiiiiiiiiiiice e 44
Intervencion en educacion tECNICA . ......ccvvvviviiiiiiiiieeeee e 46
Resumen de 1as iNtEIVENCIONES ........uuiii i e e e e e e e e eeeanes 51
CoNsIideraciones fINAIES ......ccooiiiiii e e 52
Recomendaciones de orden eStratégiCo........ccouvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 54
N[0 = L 56

Cuarto Informe Estado de la Educacién 2



El 8% constitucional a la educacion: escenarios alternativos para priorizar el presupuesto incremental

Resumen Ejecutivo

La investigacion hace un recorrido por la evolucion del porcentaje del PIB asignado a la
educacion. Se muestra demas, como se compone el presupuesto del Ministerio de
Educacion Publica (MEP), explicando que del total, se debe deducir la transferencia que
el MEP debe hacer a las universidades estatales, obteniendo asi el presupuesto neto
del Ministerio.

El tema de equidad se nutre de tres componentes, el Programa de Alimentacion y
Nutricion del Escolar y del Adolescente (PANEA), el Programa de Transporte Estudiantil
y el Programa de becas otorgado por Fondo Nacional de Becas (FONABE), los cuales
de describen en la investigacion. Por otra parte, se muestran escenarios prospectivos
para el maximo aprovechamiento del incremento del porcentaje presupuestario
asignado a la educacion.

Descriptores

Asignacion presupuestaria a educacion, inversion social publica total (ISPT), inversién
social publica por habitante (ISPH), Ley de Presupuesto , Fondo Especial de Educacion
Superior (FEES).

Cuarto Informe Estado de la Educacién 3



El 8% constitucional a la educacion: escenarios alternativos para priorizar el presupuesto incremental

Introduccion

De acuerdo con la Constitucion Politica, la educacidon costarricense esta “organizada
como un proceso integral correlacionado en sus diversos ciclos, desde la preescolar
hasta la universitaria” (articulo 77). Ese proceso integral es concebido como eje
fundamental del esfuerzo que la sociedad costarricense hace para entregar a los nifios
y jovenes de este pais, una educacion de calidad.

El 26 de mayo del 2011, los diputados de la Asamblea Legislativa de Costa Rica
aprobaron, en forma unanime, una reforma a la Constitucion Politica que obliga al
Estado a invertir como minimo un 8% del Producto Interno Bruto (PIB) en educacion.
Se trata de un cambio en el articulo constitucional 78, con lo que la inversion en
educacion, para todos los niveles, pasa de un piso de 6% a uno de 8%.

Pocos son los paises que invierten tan elevada proporcion de su presupuesto con fines
educativos y cumplir con este mandato constitucional representa un importante reto
fiscal. La salvedad es que dicho incremento sera obligatorio hasta el 2014. No obstante,
el Ministerio de Hacienda (MH) ya ha venido aumentando la asignacion presupuestaria
gue destina al sector educativo, 7.02% para el ejercicio presupuestario 2012, 7.2% para
el 2013y 8% en el 2014.

Independientemente de la gradualidad presupuestaria, es un hecho que el sector
educacion como un todo ha estado recibiendo recursos presupuestarios incrementales
y la utilizacién eficiente de dichos recursos demanda claridad en las prioridades de
inversiébn, compromiso con la gestion y rendicidbn de cuentas sobre la incidencia y
calidad del producto educativo.

Este documento reporta el resultado de un esfuerzo de investigacién que el Estado de
la Educacion viene desarrollando en coordinacion con las autoridades del Ministerio de
Educacién Publica (MEP) y que tiene como obijetivo central el acopio y sistematizacion
de informacion institucional (operativa y presupuestaria de los principales programas) y
la construccién de escenarios alternativos, Utiles para la toma de decisiones.

Conviene destacar que el incremento constitucional a la educacion trasciende al MEP,
dado que una parte importante del nuevo presupuesto se destina a las universidades
estatales, especificamente al denominado Fondo Especial de Educacion Superior
(FEES)" que recibe el 1.5% en términos del PIB% El documento se circunscribe al MEP
y los escenarios planteados no analizan la conveniencia de futuros reacomodos
presupuestarios entre educacion preescolar, primaria, secundaria y técnica y la
educaciéon universitaria. La discusion de dicho tema es un asunto de vital importancia
que la sociedad costarricense tendra que plantear en el futuro. Tampoco se analizan en
el documento los recursos del Programa Avancemos, los cuales, a pesar de que
coadyuvan con los objetivos de la educacion, no estan contemplados en el mandato
constitucional del 8%.

La falta de un sistema que permita integrar informacion presupuestaria y operativa de
los distintos programas a cargo del presupuesto del MEP ha sido, el motivador principal
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de este esfuerzo de investigacion y también, una de los principales limitantes que
enfrenta el trabajo. Importantes esfuerzos en términos de tiempo y recursos se han
invertido con el proposito de conjuntar un cuerpo de informacion minimo que permita la
construccion de los escenarios alternativos planteados. Este es apenas un primer paso,
en procura de contar con una vision integral y cuantitativa de los usos presupuestarios
alternativos de cara al reto del 2014.

Nuevos esfuerzos habra que realizar a futuro para incorporar consideraciones de tipo
inter-temporal a la asignacion presupuestaria entre los distintos programas que tutela el
MEP. Los escenarios todavia no contemplan los efectos de tasas de matricula
decrecientes® y su afectacién en términos de los programas. El tema demogréfico y su
incidencia espacial debe ser abordado, especialmente por el reto presupuestario que
representan la gran cantidad de centros unidocentes* dispersos por toda la geografia
nacional y el costo que significa cualquier intervencion que pretenda mejorar la calidad
de los servicios.

Evolucion y prioridades de la inversion publica

Antes de abordar el tema del presupuesto incremental destinado para educacién y los
diferentes escenarios alternativos conviene poner en contexto la evolucion y prioridades
de la inversion publica costarricense. Con informacion de la Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria (STAP) del Ministerio de Hacienda y de otras instituciones del
Estado, Trejos (2011) elaboré un indicador de la inversion social publica total (ISPT), en
términos reales, para el conjunto del sector publico.

Dicho indicador, observado desde 1980 hasta el 2011, marca una tendencia creciente y
evidencia que en términos reales la ISPT mas que se ha duplicado en el periodo
observado. Durante los tres afios previos a la crisis internacional (2006-2008) la
situacion en las finanzas publicas se mostré6 muy favorable y ello también se reflejé en
la ISPT que crecié de manera sostenida. Desafortunadamente los efectos poscrisis
afectaron la recaudacion tributaria y con ello el ritmo de inversion social. A pesar de
esto, en valores per capita, Costa Rica logré recobrar los niveles de inversion social por
habitante que tenia a principios de los afios 80.
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Grafico 1
Evolucion de la Inversién Social Publica. 1980 - 2011
(En colones del afio 2000)
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Fuente: Trejos (2011) base en informacién de la STAP, la COREC II, las instituciones involucradas, el
BCCR, la CGR, INEC y el CCP.

Gasto social en educacion

Educacioén ha sido un sector ganador desde todo punto de vista y los datos de la dltima
década asi lo confirman. En términos macro, el total destinado a educacién pasa de
4.7% en el 2000 a niveles del 7.2%" en el 2011, medido como porcentaje con respecto
al PIB. Si el esfuerzo se mide como prioridad fiscal, porcentaje destinado a la educacién
en relacion con el gasto publico, las cifras muestran un crecimiento de 20.4% a 26.2%.
Finalmente, en términos de prioridad social, porcentaje del gasto social destinado a la
educacion, la participacion del sector educativo pasa de 29.5% a 33.4%.
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Gréfico 2

Evolucion de la prioridad fiscal, social y macro de la educacion. 2000-2011

(Cifras relativas en porcentajes)

40,0
34,9
35,0 332 334
’ 05 299 306 306 1> 31> 300 311 313
1,7
30,0 25,7 ’ 26,2
2 250 26| 220| 226| 224 23| 228| 236
] 20,4 20,6 [
§ 20,0
2
[
e 15,0
10,0
5,0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Afios
s Prioridad Fiscal (% gasto publico) ke Prioridad Social (% gasto social)
e=g=m Prioridad Macro (% produccion)

Fuente: Elaboracién propia con datos del IICE con base en informacién de la Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria y de las instituciones involucradas.

Las cifras del 2011 indican que la inversion en educacion absorbe alrededor de una
tercera parte de la ISPT, y dentro de este sector, la educacién general representa casi
dos tercios del total de la inversién educativa, relacién que sube a tres cuartos cuando
se agregan los denominados incentivos para estudiar.

Cuadro 1
Inversién publica social en educacion. 2011

(Cifras absolutas en millones de colones corrientes y relativas en porcentajes)

Sector y programa

Total
Todos los sectores sociales 4.495.788
Sector Educacién 1.499.665
Educacién General 977.707
Educacién postsecundaria 312.537
Formacion Profesional 60.125
Incentivos para estudiar 149.295

Inversidn Social Publica (ISP)

Per capita Distribucioén Composicion
974.059 100,0
324.918 33,4 100,0
211.830 21,7 65,2
67.714 7,0 20,8
13.027 1,3 4,0
32.346 3,3 10,0

Fuente: Trejos (2011) con base en informacion de la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria y

de las instituciones involucradas.
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El gasto social en educacion, en términos reales (colones del afio 2000), crecié a una
tasa de 3.8% en la ultima década. Sin excepcion, todas las modalidades de gasto
aumentan, siendo incentivos para estudiar, otras modalidades y preescolar las que
presentan las mayores tasas de crecimiento, lo cual brinda sefiales en términos de las
prioridades institucionales.

Cuadro 2
Gasto social en educacién. 2000-2011
Afo 2000 2011
Gasto Social en Educacion * 231.881,96 350.775,21
Millones % del Millones % del
de Gasto de Gasto
colones colones
Preescolar 10.645,59 4,6% 21.804,77 6,2%
Primaria 83.061,99 35,8% 102.362,33 29,2%
Secundaria 50.572,65 21,8% 75.994,72 21,7%
Otra modalidad 13.276,56 5,7% 28.526,26 8,1%
Educacién postsecundaria 49.039,56 21,1% 73.103,22 20,8%
Formacion Profesional 13.714,30 5,9% 14.063,44 4,0%
Incentivos para estudiar % 11.571,31 5,0% 34.920,47 10,0%

1/ En millones de colones del afio 2000, deflactado con el indice de precios implicito del gasto de consumo del
gobierno general.

Fuente: Elaboracion propia con datos del IICE con base en informacién de la Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria y de las instituciones involucradas.

El presupuesto de incentivos para estudiar mas que se triplica en monto y dobla su
participacion relativa de 5% a 10%. En el caso de preescolar el presupuesto es dos
veces Yy su cuota de participacion pasa de 4.6% a 6.2%. Si bien es cierto primaria, que
es en magnitud la asignacion mas importante dentro del gasto en educacion, pierde
participacion relativa, de 35.8% a 29.2%, ello no significa menor asignacion
presupuestaria. Educacion primaria cuenta con un 23% de presupuesto incremental en
relacion con el afio 2000. Lo mismo sucede en el caso de secundaria, donde su porcién
relativa dentro del presupuesto no aumenta, sin embargo, cuenta con un 50% mas de
recursos en comparacion con una década atras.

La mayor asignacion de recursos a la educacion se refleja en la evolucion y magnitud
del gasto real per cépita, el cual se mantuvo bastante estable durante la primera mitad
de la década de los noventa, por debajo de los 100 mil colones, a precios del 2006. Los
niveles per capita se recuperan de manera importante entre 1998-2002 y en mayor
medida a partir del 2006. En la actualidad el gasto per capita en educacion se ubica en
umbrales por encima de 200 mil colones, que son el doble de lo que eran 20 afios atras.
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Grafico 3
Evolucidon del gasto corriente y per cpita de la educacion. 1990-2011,
(Cifras para el gasto corriente en millones de colones, para el per capita con afio base 2006 en

colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del IICE

Cuando la comparacion se realiza contra el afio 2000, es claro que el gasto per capita
ha aumentado para todas las modalidades, con excepcién de la formacion profesional
cuyo nivel en el 2011 es inferior en 10% al que prevalecia una década atras. Primaria
gue es uno de los programas mas grandes del ministerio mantiene su nivel per capita.
Incentivos para estudiar es el gran ganador, con un gasto per capita 2.6 veces superior
al del afio 2000. También se observan esfuerzos importantes en preescolar, secundaria
y post secundaria.
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Gréfico 4
Evolucion del gasto per capita de la educacién. 2000-2011
(Indice Base 2000)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del IICE.

El presupuesto del MEP

Transformar de manera profunda el presupuesto del MEP no es tarea facil. Para el afio
2012 el presupuesto institucional rondé una cifra ligeramente inferior a 1.6 billones de
colones, de los cuales casi 1.0 billones de colones correspondieron a salarios, el 63%
del total. De dicho monto, el 91% corresponde a gasto directo bajo el denominado
programa 573 (implementacion). Preescolar y primaria absorben el 55% de esos
recursos. La rigidez presupuestaria no solo esta presente en el gasto salarial, también
es caracteristica de las trasferencias que el ministerio debe realizar por Ley.

Las transferencias representan un 34% del presupuesto total del MEP. ElI denominado
Fondo para la Educacion Superior (FES) absorbe una quinta parte del presupuesto total
del ministerio. En términos practicos esto significa que el Ministerio de Educacion
unicamente dispone del 80% de su presupuesto. Es por la via de las transferencias que
el MEP opera las ayudas que reciben los estudiantes, mediante el concurso de los
Comités y Juntas de Educacion. Es destacable lo poco que la institucion destina a
infraestructura, equipo y tecnologia para la educacion, tan sélo, un 3.3% de su
presupuesto total.
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Cuadro 3

Estructura del presupuesto del MEP
(Porcentajes en relacién con el presupuesto total)

Programa Remunerac.| Servicios | Materiales [B. Duraderos| Transf. Corr. | Transf. Cap Total

550 Planif. Y Pol. 0,4% 0,1% 0,0% 0,0% 19,4% 0,0% 20,0%
551 Apoyo Gestion 3,1% 0,6% 0,1% 0,0% 0,5% 0,0% 4,3%
552 Capacitacion 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
553 Des. Curricular 0,3% 0,1% 0,0% 0,0% 0,6%
554 Infra. Y equip. 0,1% 0,1% 0,0% 0,8% 2,7% 3,7%
555 Tecnol p/educ 0,3% 0,3% 0,0% 0,1% 0,2% 0,5% 1,4%
556 Eval. Calidad 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,1%
557 Regionales 1,4% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 1,5%
558 Equidad 0,0% 0,4% 0,0% 0,0% 8,5% 0,2% 9,1%
573 Implementacion
Prog 1: Prey primaria 31,3% 1,0% 32,3%
Prog 2: Secun acad. 13,3% 0,5% 13,9%
Prog 3: Secun tec. 5,2% 0,6% 5,9%
Prog4: Ens. Especial 4,3% 0,2% 4,6%
Prog 5: Joven y adulto 2,7% 0,2% 2,8%

Total 63% 2% 0% 1% 31% 3% 100%

Fuente: elaboracion propia con datos de la Ley de Presupuesto 2012.

¢, Qué significa en términos financieros llegar al 8%?

A pesar de la mayor asignacion presupuestaria que ha venido recibiendo el MEP
producto del mandato constitucional, las necesidades del sector educaciéon son
multiples y cuantiosas y ello necesariamente obliga a realizar importantes esfuerzos en
materia de planificacion y asignacion de prioridades. Antes de proceder con la
cuantificacion de los potenciales escenarios de gasto que el incremento presupuestario
posibilita, es fundamental cuantificar el monto de recursos incrementales que dicha
norma constitucional allegaria a los programas que se encuentran bajo responsabilidad
del MEP. También contrastar internacionalmente el esfuerzo presupuestario que realiza
el pais en materia educativa.

Tamano de la inversion incremental

La Direccion de Planificacion Institucional del MEP indica que el presupuesto del 2012
destinado para la educacion asciende a casi 1.6 billones de colones (US$3.178 millones
de délares®). Si a dicho monto se le rebaja la transferencia presupuestaria que financia
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las universidades (FEES), el presupuesto neto destinado a los programas que tutela el
MEP se ubica en el orden de 1.25 billones de colones (US$2.500 millones). De acuerdo
las cifras suministradas por el BCCR, el PIB del 2012 asciende a US$45.275 millones,
por lo que la asignacion presupuestaria neta al MEP es del orden de 5.5% en términos
del PIB.

El mandato constitucional es llevar el presupuesto destinado para la educacion a un 8%
en términos del PIB en el 2014, o lo que es lo mismo, ubicar el presupuesto neto del
MEP en 6.5%, una vez deducida la transferencia que este Ministerio debe hacer a las
universidades. Segun el BCCR, las proyecciones de crecimiento de la actividad
econOmica indican que el PIB del 2014 se ubicard en el orden de los US$51.435
millones., por lo que el 6.5% constitucional ascenderia a US$3.343 millones. Ello
representa un presupuesto incremental de alrededor de US$844 millones respecto al
del 2012, o de $524 millones si la comparacion se realiza entre el 2014 y el 2013, cifra
que podria ser utilizada de manera discrecional en cualquiera de los programas a cargo
del presupuesto del MEP.

Grafico 5
Estructura presupuestal del gasto en educacion.
(Cifras en millones de ddlares y porcentaje relativo del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Planificacion Institucional del MEP
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Cuadro 4
Estructura presupuestal del gasto en educacion.
(Cifras en millones de dolares y porcentaje relativo del PIB)

Millones de colones Millones de délares Porcentajes respecto al PIB

2012 2013 2014 2012 2013 2014 2012 2013

PIB 22.637.486 24.728.288 25.717.420  45.275 49.457 51.435

Presupuesto 1.589.151 1.780.437 2.057.394 3.178 3.561 4.115 7,02% 7,20%  8,00%

FEES 339.562 370.924 385.761 679 742 772 150% 150% 1,50%

Neto FEES 1.249.589 1.409.512 1.671.632 2.499 2.819 3.343 5,5% 57%

Aumento 159.923 422.043 320 844 0,18%  0,98%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Planificacion Institucional del MEP

Presupuesto para la educacion en el contexto internacional

Con el proposito de contrastar el esfuerzo presupuestario que realiza Costa Rica y
ubicarlo en el contexto internacional, el mismo es comparado para una muestra de 50
paises, 24 europeos, 20 de América Latina y el Caribe, dos de Norteamérica y 5 de
Asia. Los datos son del Banco Mundial y corresponden a los afios 2009 y 2010. Para el
caso costarricense, el dato de 6.3% expresado en términos del PIB, corresponde al afio
2009. La comparacion indica que el porcentaje reportado para Costa Rica en ese afio
representa un esfuerzo presupuestario que se ubica por encima del promedio
internacional, (5.6% en términos del PIB para el promedio, la moda y la medina), para
una muestra de los paises que mas invierten en educacién en el planeta.

El 6.3% reportado para Costa Rica fue Unicamente superado por tres paises
latinoamericanos (Cuba, Barbados y Belice), siete paises europeos de los cuales cinco
son nordicos (Finlandia, Suecia Noruega, Islandia y Dinamarca) y Nueva Zelandia. Si la
comparacién se realizara contra el 8% constitucional del 2014, en el supuesto de que
las esfuerzos presupuestarios se mantenga relativamente constante en los paises de la
muestra, Costa Rica Unicamente seria superada por Cuba (12.9%) y por Dinamarca
(8.7%), ambos porcentajes expresados en términos del PIB.

Sin ninguna duda, el presupuesto que goza la educacion en Costa Rica es elevado,
aun contrastandolo con los mejores estandares internacionales, y ello necesariamente
deberia verse reflejado en términos de cobertura y calidad. El salto presupuestario
concedido a la educacién costarricense es todavia joven, en el 2000 el porcentaje en
términos del PIB era 4.7%, sin embargo, el esfuerzo ya deberia estar generando
resultados concretos. Desafortunadamente el MEP no cuenta con un sistema de
informacion integrado que permita valorar los resultados y rendir cuentas a una
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sociedad que hace importantes esfuerzos, incluso por encima paises con mayor ingreso
per capita.

Grafico 6
Gasto publico en educacion
(Porcentaje relativo del PIB)
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Nota: Comprende el gasto publico total (corriente y de capital) en educacion expresado como porcentaje del Producto
Interno Bruto (PIB) en un afio determinado. Incluye el gasto del Gobierno en instituciones educativas (publicas y
privadas), administracion educativa y subsidios o transferencias para entidades privadas (estudiantes/hogares y otras
entidades privadas).

Fuente: Banco Mundial
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Prioridades institucionales y Ley de Presupuesto

El 8% constitucional para la educacion claramente representa una dotacion incremental
de recursos financieros que en otras circunstancias el sector no habria podido disponer.
Sin embargo, las necesidades educativas son cuantiosas y las autoridades deben tomar
decisiones acerca de cudles prioridades potenciar y cuales no. De una manera u otra,
dichas decisiones han venido quedando plasmadas en las autorizaciones anuales del
Presupuesto de la Republica.

No debemos perder de vista que los saltos discretos en el presupuesto para educacion
suceden en dos momentos a lo largo de la ultima década, el primero en los afios 2001-
02 y el segundo, entre el 2007-2009. Esto es relevante de ser sefialado debido a que
una parte importante de los nuevos recursos que la sociedad costarricense destin6 para
el sector educativo ya se encuentran incorporados en los presupuestos aprobados y por
tanto, forman parte del presupuesto institucional del MEP.

Ubicados en el 2012, el cumplimiento del mandato constitucional al afio 2014
representa un punto porcentual de incremento, esto es pasar el presupuesto del MEP
del 5.5% al 6.5%. Estos son los recursos sobre los cuales se pretende contribuir a su
asignacion, mediante la construccién de escenarios alternativos de inversion.

La Ley de Presupuesto podria orientar en materia de prioridades institucionales,
pasadas, presentes y futuras, con sus limitaciones a la hora de precisar metas e
indicadores cuantitativos (ver tabla 1). También se deben reconocer las profundas
rigideces que el MEP enfrenta a la hora de re-direccionar recursos entre programas, no
por falta de voluntad o decisién, sino por la naturaleza misma de su estructura
presupuestaria y por el tamafio absoluto de algunos de sus programas’.

De acuerdo con el total aprobado en el presupuesto 20128 (1,584,779,000,000) casi dos
terceras partes de los gastos del MEP corresponden a remuneraciones y educacion
preescolar y primaria se llevan la mitad de dicha asignacion presupuestaria. La otra
parte importante en la estructura® de presupuesto de la institucién corresponde al rubro
de transferencias corrientes. Unas corresponden a los recursos que por Ley el MEP
debe girar de manera automética al FEES; las otras a los denominados programas de
equidad. Por limitaciones presupuestarias, pocos son los recursos que la instituciéon
destina a transferencias de capital, los cuales se giran predominantemente a través de
las Juntas de Educacion.
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Tabla 1
Principios contenidos en la Ley de Presupuesto MEP

» Lograr que los estudiantes aprendan lo que es relevante y lo aprendan bien.

* Lograr que los estudiantes aprendan a vivir y a convivir mediante el desarrollo del
conocimiento, la sensibilidad y las competencias necesarias para una vida buena y
plena, asi como para la construccién de su identidad individual y colectiva.

* Desarrollar la capacidad productiva y emprendedora de las poblaciones de
adolescentes, jévenes y jovenes adultos.

* Promover el Programa de fortalecimiento de la educacion para el desarrollo sostenible y
un estilo de vida saludable en las poblaciones estudiantiles.

* Garantizar el derecho a la educacion de calidad.

+ Elevar en forma sistematica la calidad del recurso humano del sistema educativo.

* Promover procesos de evaluacién para el mejoramiento de la calidad de la educacion.

* Implementar un plan de gestién eficiente y humanizado de los servicios del MEP.

* Implementar un plan de mejoramiento de la infraestructura y el equipamiento de los
centro educativos.

» Centro Educativo de Calidad: eje de la educacion costarricense.

Fuente: Ley de Presupuesto MEP 2012

Abordaje para la definicion de los escenarios

Desde una perspectiva netamente metodoldgica, el punto de partida de este ejercicio
de prospeccion tiene que ver con la identificacion de los temas centrales objeto de una
potencial intervencion. Es de esperar que dichos temas guarden relacion o
concordancia con las prioridades institucionales definidas en los presupuestos
institucionales aprobados en los ultimos afios. Ademas, el ejercicio cuantitativo deberia
resultar de utilidad para la toma de decisiones.

Con autoridades institucionales se realiz6 en el Estado de la Educacion un primer taller
de identificacion y validacion de los temas que podrian resultar de interés. No solo se
trataba de ponernos de acuerdo en los potenciales escenarios, también requeriamos de
apoyo del MEP para el suministro de informacién®®, tanto de naturaleza financiera como
operativa.

Con la administracién del MEP se plantearon potenciales escenarios relativos a los
denominados programas de equidad a cargo del presupuesto institucional. La idea era
prospectar intervenciones discrecionales relativas a los temas de cobertura y calidad en
tres de los programas mas importantes, especificamente el Programa de alimentacion y
nutricion escolar y del adolescente, el Programa de Transporte Estudiantil y el Fondo
Nacional de Becas (FONABE).

Con el grupo de trabajo también se valord la intervencion diferenciada en los otros
programas del Ministerio diferentes a los de equidad, en respuesta a los principales
retos institucionales. Se concluy6 que en:

Preescolar el tema central tiene que ver con el mejoramiento de la cobertura del
servicio;
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Primaria el reto es la instauracion del horario ampliado en la mayor parte de las
escuelas;

Secundaria la intervencion deberia circunscribirse a la reduccion de los
tamanfos de los grupos y de los tamafios de los centros educativos; y

Educacion Técnica y Vocacional el problema esta relacionado con la escasa
oferta para satisfacer los requerimientos del sector empresarial y por tanto, la
intervencidn tiene que ver con la creacion de nuevos colegios técnicos.

Todos los escenarios tienen como hilo conductor de construccion la aspiracion
garantizar mejores condiciones de acceso a una educacion de calidad y por tanto, de
una u otra manera combinan recursos humanos incrementales y un plan de
mejoramiento de la infraestructura y equipamiento de los centros educativos, donde el
centro educativo de calidad es el tema fundamental.

Es relevante destacar que este primer ejercicio de prospeccion no incorpora escenarios
relativos con la adopcién de tecnologias de informacion y comunicacion (TIC's) en los
procesos de aprendizaje, sean de infraestructura (hardware y software) o de formacion
y reconversion del recurso humano. Esto debido a dificultades con su cuantificacion y a
consideraciones propias de la restriccion presupuestaria.

Aun cuando existe un mandato constitucional para incrementar la inversién en
educaciéon y llevarla a un 8% del PIB en el 2014, los recursos siempre seran limitados
frente a necesidades crecientes y ello demanda claridad de objetivos y priorizacion de
las intervenciones. Independiente de este esfuerzo de prospeccion, las autoridades del
sector educacion estdn en la obligacién de mejorar los sistemas de informacién del
ministerio asi como de introducir mejoras a la capacidad institucional de medicion y
evaluacion del desempenfio de los diversos programas a cargo del MEP. Mas alla de la
meta constitucional del 2014, los recursos adicionales y los reacomodos
presupuestarios tendran que venir de la racionalizacion de actuales programas.

Los programas de equidad a cargo del MEP

La preocupacion por educacion y equidad no es soélo potestad del MEP. Existen
programas como Avancemos, que son relevantes para los objetivos del sector
educacion pero que presupuestariamente no forman parte de los recursos de dicho
Ministerio. Estos programas no fueron considerados en el ejercicio de modelacion por
escenarios que esta investigacion pretende llevar a cabo. Dichos recursos constituyen
gasto social, pero no forman parte del mandato constitucional del 8%.

Dentro de los objetivos del sector educativo, los denominados programas de equidad
buscan, de alguna manera, desterrar las amenazas que profundizan la desigualdad en
las oportunidades de acceso a la educacion. El esfuerzo estatal esta, por tanto,

Cuarto Informe Estado de la Educacion 17



El 8% constitucional a la educacion: escenarios alternativos para priorizar el presupuesto incremental

enfocado a garantizar el acceso servicios educativos considerados fundamentales para
la poblacion estudiantil, como son una sana alimentacion, la oportunidad de obtener
ayuda econdmica para el traslado al centro educativo y en casos calificados, recursos
mediante el otorgamiento de becas. Estas herramientas persiguen una mayor justicia
social y su resultado final no sélo se mide por el nimero de estudiantes que culminan
sus estudios, sino ademas, por el mejoramiento de la calidad de vida de los estudiantes
y sus familias.

El esfuerzo que realiza el MEP en materia de equidad se divide en tres componentes, el
Programa de Alimentacién y Nutricion del Escolar y del Adolescente (PANEA), el
Programa de Transporte Estudiantil y el Programa de becas otorgado por Fondo
Nacional de Becas (FONABE). Los objetivos y caracteristicas de los diferentes
programas se describen de seguido.

Programa de Alimentacion

El PANEA es un programa que ofrece alimentacion complementaria a los estudiantes
en los centros de estudio. Ademas, el programa busca promover habitos alimentarios
saludables en la poblacién estudiantil. Para el MEP, el comedor estudiantil es
concebido como la oportunidad para promover los procesos de educacion alimentaria
nutricional en los educandos.

El PANEA es un programa selectivo, de caracter social focalizado, donde la priorizacion
de los beneficiarios al servicio de comedor se realiza en apego a un conjunto de
variables que caracterizan al estudiante. Los estudiantes deben provenir de familias de
ingreso econdmico bajo; ser estudiantes con problemas en su estado nutricional, tales
como bajo peso, desnutricion, sobrepeso, obesidad, anemia u otras deficiencias; ser
estudiantes discapacitados y o con sospecha de riesgo psicosocial, tales como
problemas de violencia, adicciones, abuso, estudiantes embarazadas y estudiantes
madres solteras. Los criterios para priorizar la seleccion de beneficiarios comprenden
las tres caracteristicas antes sefialadas, las cuales, dependiendo de su combinacion se
categorizan en distintas prioridades.

Cuadro 5
Criterios para priorizar la seleccion de beneficiarios del PANEA

Prioridad  Prioridad Prioridad Prioridad Prioridad

1 2 3 4 5
Problemas a nivel socioeconémico X X
Problemas en el estado nutricional X X X X
Discapacitados y sospecha de riesgo X X X
psicosocial

Fuente: Elaboracion propia con datos MEP
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Los servicios que ofrece el programa de comedores escolares se materializan mediante
subsidios 0 asignaciones presupuestarias para la compra de alimentos; contratacion de
cocineras para el comedor estudiantil; equipamiento y mantenimiento al comedor
estudiantil (Ley 6982); establecimiento de proyectos productivos en centros educativos;
y, por ultimo, apoyo con material técnico, didactico y capacitacion para el desarrollo de
huertas estudiantiles y para la educacion para la salud.

Para ofrecer estos servicios, el PANEA ha estratificado los centros educativos en dos
categorias, A y B. La categoria A, comprende las instituciones educativas ubicadas en
distritos con altos indices de rezago social y econdmico o en riesgo social, catalogadas
como de pobreza y pobreza extrema (segln el indice de Desarrollo Social Distrital
IDSD). Se ubican en esta prioridad los centros educativos indigenas, unidocentes,
telesecundarias y liceos rurales, direcciones uno (con menos de 100 estudiantes
matriculados), zona urbano-marginal, poblaciones de discapacitados, centros
educativos que trabajan con horario ampliado y tercera jornada. En la categoria B se
ubican todos los demas centros educativos no incluidos en la prioridad anterior. A parte
de los servicios ya mencionados, el PANEA cuenta con otros componentes, como son
la educacion para la salud, la vigilancia nutricional y los comités de salud y nutricion
escolar y colegial',

Programa de transporte estudiantil

El Programa de Transporte Estudiantii es un programa social selectivo. Brinda
beneficios economicos (tarifas, subsidios, becas) a favor de los estudiantes
dependiendo de su condicién socioeconomica; distancia al centro educativo publico;
acceso a medios de transporte publico (principalmente en &reas rurales); u otras
circunstancias concurrentes que justifiquen la intervencion.

Dicho programa fue concebido como un mecanismo complementario para garantizar el
derecho fundamental a la educacion, en el marco del principio del interés superior del
nifio, nifa y adolescente a acceder a los servicios que ofrece el Estado. Dichos
beneficios se visualizan como instrumentos de equidad que permiten avanzar hacia una
cobertura universal en términos de acceso y permanencia en el sistema educativo
publico.

El Programa de Transporte Estudiantil se desarrolla bajo cuatro modalidades de
prestacion del servicio de movilizacion de estudiantes, las cuales son excluyentes entre
si, es decir, un mismo estudiante no puede recibir los beneficios en dos modalidades
diferentes.

Recuadro 1
Modalidades de Transporte Estudiantil

1. Ruta Adjudicada: contratacién administrativa en donde existe un contrato suscrito entre el MEP y el
transportista (Art del 6 al 18 y 34 del Reglamento de Transporte de Estudiantes).
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2. Subsidio: traslados de dineros que realiza el Departamento de Transporte Estudiantil a la Junta
Administrativa de la Institucion. (Art 19 y 33 del Reglamento de Transporte Estudiantil).

3. Las Becas de Transporte FONABE: traslados de dineros que se depositan directamente a los
estudiantes por medio del FONABE (Art 21,22, 23 y 33 del Reglamento de Transporte Estudiantil).

4. Becas individualizadas para estudiantes con necesidades educativas especiales: subvenciones
econdmicas individualizadas para estudiantes con necesidades educativas especiales que se depositan
por medio del Fondo Nacional de Becas (Art 24, 25 y 26 Reglamento de Transporte Estudiantil).

Fuente: Reglamento de Transporte de Estudiantes

El FONABE

El Fondo Nacional de Becas (FONABE), es una institucién®? sin fines de lucro, que
brinda ayuda econdmica a estudiantes de familias de escasos recursos econdémicos,
para que cursen y concluyan, con éxito, el proceso educativo. Fue creado mediante la
aprobacion de la Ley 7658, llamada “Creacién del Fondo Nacional de Becas y su
reglamento”, del 27 de febrero del 1997. El Decreto Legislativo No. 8417, del 2 de junio
del 2004, amplié la cobertura de becas a la poblacibn de Post secundaria. Una
siguiente modificacion al Fondo se hizo en el 2004, cuando por voto 7806, de la Sala
Constitucional de Costa Rica, se incluyen a los extranjeros, en igual de condiciones de
seleccion, en el tanto cumplan con ciertos requerimientos de migracion y residencia en
el pais, ademas de condicion socioeconémica pobre.

El programa de FONABE cuenta con 13 tipos distintos de becas, cada uno con
objetivos particulares dependiendo del grupo de beneficiados que pretende atender.
Cada modalidad de beca goza de una asignacién presupuestaria diferente y ello
también complica la gestion operativa de una institucion que presenta importantes
debilidades es esta area. A continuacion se presentan las diferentes modalidades de
beca.
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Cuadro 6

Caracteristicas del Programa Nacional de Becas (FONABE)

Tipo de Beca Objetivo General Beneficiarios Monto de la beca
Post Brindar ayuda econémica | Estudiantes de 17 a 35 afios | Costo total de la carrera
secundaria a estudiantes que cursan de ambos sexos, en segun Centro Académico
Avancemos carreras técnicas de alta condicién de pobreza en el cual se encuentra
Més tecnologia en centros extrema y pobreza segun los | matriculado el estudiante

académicos avalados por parametros de seleccion beneficiario mas
organizaciones establecidos por el beneficios
especializadas, dando FONABE; los solicitantes complementarios (ayuda
énfasis a estudiantes deben haber concluido la econdémica para gastos
provenientes de secundaria (académica o en materiales,
comunidades de atencién | técnica) y haber obtenido su | alimentacion, transporte y
prioritaria, segun el titulo de bachillerato, deben | alojamiento)
Ministerio de Bienestar estar matriculados en una
Social y Familia. carrera técnica de alta
tecnologia, mantener
rendimiento académico y
tener mérito personal.
Preescolar, Apoyar en el proceso Estudiantes menores de ¢11.000
Primaria 'y educativo de los edad que por su situacion
Ensefianza estudiantes que por su econdmica requieren apoyo.
Especial condicién socioeconémica
requieren apoyo
econdémico.
Nifios (as) y Brindar ayuda econémica Estudiantes menores de ¢11.000 para estudiantes
Adolescentes a estudiantes de escasos edad que se encuentren en de primaria 'y ¢12.000
en Riesgo recursos econémicos, que | riesgo social (medidas de para estudiantes de
Social ademas presenten algun proteccién del PANI, secundaria.

tipo de vulnerabilidad
social.

violencia intrafamiliar,
programas alternativos de
proteccidn, condicion de
orfandad, abuso,
alcoholismo, drogadiccion y
otros)

Estudiantes
con
necesidades
educativas
especiales
asociadas a
discapacidad

Brindar ayuda econémica
a estudiantes de escasos
recursos econémicos con
discapacidad fisica,
cognitiva, sensorial,
multiple, enfermedades
crénicas o terminales, que
generen gastos
adicionales para apoyar el
proceso educativo del
estudiante.

Estudiantes sin limite de
edad con necesidades
educativas especiales
ubicados en las modalidades
educativas tales como:
estimulacién temprana, pre-
escolar, primaria, taller pre-
vocacional.

¢17.000 para estudiantes
de primaria y ¢18.000
para estudiantes de
secundaria.

Nifios (as) y
Adolescentes
Trabajadores

Brindar ayuda econdémica
a estudiantes de escasos
recursos econémicos que
trabajan (remunerados o
no)

menores de
trabajan

Estudiantes
edad que
(remunerados o no).

¢11.000 para estudiantes
de primaria y ¢12.000
para estudiantes de
secundaria.
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Poblacién
indigena

Facilitar el acceso al
sistema educativo a los
estudiantes de

ascendencia indigena.

Estudiantes de ascendencia
indigena.

¢17.000 para estudiantes
de primaria y ¢18.000
para estudiantes de
secundaria.

Adolescentes
madres y
padres

Brindar apoyo econdmico
a estudiantes de escasos
recursos econémicos que
se encuentran en
condicién de adolescentes
y jovenes madres Yy
padres.

Mujeres menores de 18
afios de edad en estado de
embarazo o madres con
hijos nacidos asi como
hombres menores de 18
afios de edad que ejerzan
una paternidad responsable.

¢60.000 para estudiantes
de primaria o secundaria.

Estudiantes de

Brindar ayuda econdémica

Estudiantes matriculados en

¢11.000 para estudiantes

educacion a estudiantes de escasos | las distintas modalidades de | de primaria y ¢12.000
abierta recursos econdmicos, que | Educacion Abierta (PNOEJ, | para  estudiantes de

se encuentren | IPEC, CINDEA, Bachillerato | secundaria.

matriculados en | por madurez, Educacion

programas de Educacién | Abierta para jOvenes y

Abierta. adultos primaria y

secundaria, Primaria aula
abierta).

Apoyo a Brindar apoyo econdmico | Estudiantes matriculados en | ¢11.000 para estudiantes
programas de | a estudiantes de escasos | el sistema regular o | de primaria y ¢12.000
adaptacion recursos econdmicos, que | Educacion Abierta, que se | para  estudiantes de
social cursan estudios en | encuentren con medidas | secundaria.

cualquier modalidad | alternativas o privados de

educativa avalada por el | libertad.

MEP, que se encuentren

con medidas alternativas o

privados de libertad.
Transporte Brindar un aporte | Estudiantes cuya distancia | Variable.
Estudiantil econdémico a los | de su domicilio respecto al

estudiantes que vivan a | centro educativo es mayor 0

una distancia mayor o | igual a 3 km, priorizando en

igual a 3 km del centro | las zonas rurales.

educativo.
Transporte Brindar apoyo econdmico | Estudiantes que por sus | ¢40.000.
para para transporte a | necesidades educativas

estudiantes
con
discapacidad

estudiantes de escasos
recursos econdmicos, con
presencia de discapacidad
fisica, cognitiva, sensorial,
multiple, enfermedades
cronicas o terminales, que
generen gastos
adicionales para apoyar el
proceso educativo del
estudiante.

especiales requieren un
medio de transporte del
domicilio al centro educativo.
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Post Brindar apoyo econdmico | Estudiantes matriculados en | 2 o 3 Materias: ¢50000.
secundaria a estudiantes de escasos | Colegios Universitarios o
recursos econémicos que | Para-universitarios, 4 o mas Materias:
cursan estudios en | Universidades Publicas y | ¢80000
Colegios Universitarios o | Privadas.
parauniversitarios
Universidades Publicas y
Privadas.
Atencion Brindar apoyo econdémico | Nifias, nifios, jovenes y | ¢35000
prioritaria a a estudiantes de escasos | adultos matriculados en

distintas modalidades de la
Educacion Basica, Media y

estudiantes
afectados por

recursos econdémicos que
experimenten emergencias

calamidad naturales, tecnoldgicas o | Abierta del MEP que

publica antrépicas. experimenten emergencias
naturales, tecnolégicas o
antrépicas.

Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP

Intervencion en los programas de equidad

Antes de adentrarnos propiamente en la construccién de los escenarios es importante
analizar el perfil de los beneficiarios que acceden a los diferentes programas de
equidad. Los datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO 2011) resultan de
enorme utilidad, dado que brindan una visién global de los tres programas a cargo del
MEP y también, del programa Avancemos.

Dicha fuente sugiere que al programa de comedores escolares acceden casi 600
estudiantes, predominantemente poblacién escolar (64%). Por su amplia cobertura
nacional, los beneficiarios del PANEA no necesariamente son estudiantes en pobreza
extrema, tan so6lo 13.7%. El 40% de los beneficiarios pertenecen al quintil mas bajo en
términos de ingresos. Por otra parte, al programa de transporte estudiantil acceden casi
77 mil estudiantes, mayoritariamente de la educacion secundaria (87.8%) y del area
rural (86.2%). El 40% de ellos corresponden al 20% mas pobre y sélo el 10.3% son
considerados en extrema pobreza. En el caso del FONABE, casi un 90% de los 137.275
beneficiarios son estudiantes en edad escolar; 60.8% se ubican en zona rural y 52.8%
son del quintii mas pobre en términos de ingresos. Casi una quinta parte de los
beneficiarios de FONABE corresponden a estudiantes de familias en extrema pobreza.

Aun cuando el programa Avancemos esta fuera de los objetivos del presente estudio,
conviene analizar brevemente el perfil de sus beneficiarios. De acuerdo con las cifras de
ENAHO 2011, al programa acceden casi 144 mil estudiantes, cifra ligeramente superior
a la cantidad de beneficiarios del FONABE. Practicamente el total de estudiantes que se
benefician de Avancemos son colegiales, 42.7% pertenecientes al quintil mas bajo en
términos de ingresos. Solo 12.3% corresponden a beneficiarios que proceden de
familias calificadas como de extrema pobreza.
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Cuadro 7

Perfil de los beneficiarios de los programas de equidad. 2011
Costa Rica: Perfil de los beneficiarios de los programas de Equidad. 2011

o Comedores  Transporte
Descripcidn Escolares Estudiantil Avancemos Fonabe

Beneficiarios AB6.593 76.759 143848 137.275
% Rural 50,0% B86,2% b7.5% 60,8%
% Regidn Central h5 A% 31.1% 49 5% 44 9%
%o Extrema pobreza 13.7% 10,2% 12,2% 17.7%
Y | Quintil 39.9% 39.7% 42 7% h2.8%
% Escolares 64,0% 12.2% 1,8% 89.7%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENAHO 2011. INEC

Como se menciond antes, la disponibilidad de informaciénl13 es determinante para el
disefio y construccion de los escenarios de intervencion. En la medida de las
posibilidades, la pretensién es valorar escenarios alternativos de intervencion en
términos de la cobertura y calidad de los programas. Como veremos mas adelante, las
definiciones de cobertura y calidad varian dependiendo de las -caracteristicas
particulares de los diferentes programas.

Intervencion al PANEA

De acuerdo con la informacion para el ejercicio presupuestario del 2011 suministrada
por el MEP (Programas de Equidad), en términos de cobertura, el programa de
comedores lleg6 al 74,8% del estudiantado. Con una matricula de 823.005 estudiantes
ese afio, el programa benefici6 a 615.506 alumnos. Para atender a esta poblacion
estudiantil, fueron presupuestados a este programa poco menos de 35 mil millones de
colones para compra de alimentos y casi 6 mil millones de colones para el pago a
servidoras de los comedores, 333 colones por estudiante por dia; unos US$82 millones
por afio.

Ante la posibilidad de contar con recursos incrementales para el programa producto de
la asignacion constitucional del 8%, la primera reaccion fue simular y cuantificar
escenarios alternativos, primero mejorando la cobertura y luego la calidad del programa.
En el PANEA el indicador de cobertura se construye como la relacion entre estudiantes
beneficiados a estudiantes matriculados. En el caso del indicador de calidad, éste fue
definido como el porcentaje de contribucién estatal relativo al costo del plato™.
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Cuadro 8
Perfil de los beneficiarios del PANEA. 2011
(El presupuesto esta en millones de colones)

L. Beneficiarios . Presupuesto | Presupuesto
Ids Distrital Matricula 2011 Cobertura . .
2011 Alimentos servidoras

Alto T4.868 115.467 64,8% 3.932 569
Medio 241.588 344.163 70,2% 13.010 2.089
Bajo 126.169 162.248 77,8% 7.195 1.167
Muy bajo 172.881 201.127 86,0% 10.833 1.991
Total 615.506 823.005 74,8% 34.971 L.816

Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP (Programas de Equidad)

Aumento de la cobertura

La intervencién de la cobertura del PANEA hace dos planteamientos diferenciados, uno
en primaria, para llevar el indicador de 89.6% a 100% y otro para secundaria, para
incrementar la cobertura de 47.6% a 60%"°. El sacrificio presupuestario para alcanzar el
limite de cobertura en primaria es relativamente bajo, se requieren poco menos de 3 mil
millones de colones que representan el 10.8% del presupuesto actual del programa y un
1.13% del salto presupuestario constitucional (medido como la diferencia entre el
presupuesto 2013 y el 8% del 2014, los US$524 millones mencionados antes. Esta es
la base sobre la cual se van a medir todas la intervenciones incrementales propuestas).

El esfuerzo para geo-referenciar los centros educativos, realizado por el Estado de la
Educacién, permitié la construccién de mapas. En el mapa de cobertura del PANEA en
primaria es claro en mostrar la elevada densidad de cobertura del programa y la
ubicacion espacial de la intervencion. El esfuerzo presupuestario incremental de llevar
la cobertura al 100% se concentraria, por densidad en el nUmero de centros educativos,
en la region central.
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Mapa 1

Indicador de cobertura del programa PANEA en primaria, 2011
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Fuente: PRODUS para el Estado de la Educacién con datos aportados por esta investigacion.

Cuadro 9

Costo de laintervencion en el PANEA, Alimentos
(Cifras monetarias en millones de colones)

L. Beneficiarios . Presupuesto | Presupuesto
Ids Distrital Matricula 2011 Cobertura . .
2011 Alimentos servidoras

Alto T4.868 115.467 64,8% 3.932 569
Medio 241.588 344.163 70,2% 13.010 2.089
Bajo 126.169 162.248 77,8% 7.195 1.167
Muy bajo 172.881 201127 a6,0% 10.833 1.991
Total 615.506 823.005 74,8% 34.971 L.816

Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP (Programas de Equidad).

En el caso de secundaria la propuesta es llevar el indicador a 60%*®, como minimo para
todos los centros educativos. La simulacion sugiere un incremento en el presupuesto
de alimentos de casi 2.800 millones de colones, lo que representa 37% de aumento en
relacion con el presupuesto actual y un 1.06% del incremento presupuestario producto
del mandato constitucional al 2014; monto ligeramente inferior al costo de la
intervencidén en primaria. De realizarse dichos esfuerzos de manera conjunta, ambos
absorberian el 2,2% del presupuesto incremental del 2014.
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El mapa de cobertura del PANEA en secundaria es, sin lugar a dudas menos denso que
el de primaria, lo cual refleja la menor cantidad de establecimientos educativos de
secundaria, 542 en primaria respecto a 3.704 de primaria. El efecto espacial de la
intervencién estaria mucho mas concentrado en la region central, donde se ubican la
mayor cantidad de los centros educativos y también, los mas grandes en numero de
estudiantes.

Mapa 2
Indicador de cobertura del programa PANEA en secundaria, 2011
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Fuente: PRODUS para el Estado de la Educaciéon con datos aportados por esta investigacion.

Aumento en la calidad

Como se menciono anteriormente, un segundo indicador de intervencion tiene que ver
con la calidad. Para este indicador el criterio experto sugiere dos opciones, la primera
propone aumentar el porcentaje de subsidio en el costo del plato y llevarlo a un 60%,
tanto en primaria como en secundaria y solo para un tiempo de comida (la merienda).
La segunda intervencion sugiere presupuestar dos tiempos de comida para Colegios
Técnicos Profesionales (CTP), con el mismo porcentaje de subsidio anterior. Esta ultima
intervencion atiende la prioridad que las autoridades del sector estan dando a la
educacion técnica.
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Mapa 3
Indicador de Calidad del programa PANEA en primaria, 2011
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Fuente: PRODUS para el Estado de la Educacién con datos aportados por esta investigacion.

De acuerdo con Programa de Equidad del MEP, actualmente el subsidio diario por
estudiante beneficiario del PANEA, en primaria, va de ¢263 a ¢741Y (¢288 en
promedio), lo que representa alrededor de un 44% del valor del plato. Mejorar este
subsidio y llevarlo a un 60% representa, en primaria, un incremento presupuestario del
orden de 12.000 millones de colones, lo que significa un 43,8% del presupuesto actual y
un 4.6% en relacion con el incremento presupuestario para el 2014.

En secundaria el subsidio per capita va de ¢263 a ¢557, (¢271 en promedio). Para
mejorar dicho subsidio y llevarlo de 34% a 60% se necesita un incremento en el
presupuesto de casi 8.000 millones de colones, lo que representa un 3.04% del
incremento presupuestal del 2014 y un esfuerzo financiero que mas que duplica el
presupuesto actual que el programa dispone para alimentos en secundaria.

De realizarse en forma conjunta la mejora propuesta en los indicadores de calidad,
ambos significarian un incremento presupuestario del programa PANEA del orden de
los 21.000 millones de colones, que representan el 7.93% del presupuesto incremental
del 2014. Es relevante destacar que como parte de la intervencion se incluyé una
asignacion presupuestaria incremental de 866 millones de colones para atender el costo
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que significa dotar de un segundo tiempo de comida a los estudiantes de los colegios
técnicos.

En primaria es claro el esfuerzo diferenciado que realiza el programa en términos del
costo por estudiante, el cual es mayor en la zona rural. Por tanto, una intervencion
como la que se propone termina concentrando mas recursos financiero en el area
central, donde estan concentradas las escuelas de mayor tamafo, a pesar del menor
subsidio absoluto (costo promedio del plato). Igual situacion ocurre en el caso de
secundaria, a pesar de que el patron espacial de la intervencion no resulte tan claro
como el que muestra el programa en primaria.

Mapa 4
Indicador de Calidad del programa PANEA en secundaria, 2011

T T T T T
200000 300000 400000 500000 600000

N e = = ‘I . 8
= .
~3e ,.2 6 \ g
s
. . . e ® ’, &
. o
e . F 2 . 3 \
o ® % . S
. $ e . . ® ®
Yo . e, . g e .‘,. . e .
Indicador de cobertura = e 1 : 3 * ‘s b
Relacion actual subsidio costo del PA ® o0 A e e ."’”‘“‘ 7 :....o o,
> o Paat
1 O R 1., A W |
. » b, R o) $ =
446 “e . 4. (B4 e g .-.Q. . 3 s
Y » '.1'. ° .
557 oe © . % PR
S e %" -
. 741 bo' /| iy o . " i 3
.
T T T - - d
460000 430000 500000 g e . *
& e 40
2l XIS . i ) .. .
. AN . . b . 23
: ‘ o g
. Seo - .' 3 . * o -
, A, ‘I 1 ' a o* - . . ~ *® e
. n . .o }
o . o e Yt ¢ B - .
® . o o JSFSNS . g S ) Y o)
S st MY &1 Vi
TP Y o & y %
Sl ¥ R . &
o . . 0 15 30 60 20
S o e S e e 1)
.
= > .
s o2 L R A ST * ®| Fuente: Programa Estado de la Educacion, 2012 -
Vo i . Ministerio de Educacién, 2012

Fuente: PRODUS para el Estado de la Educacién con datos aportados por esta investigacion.

La intervencion combinada para mejorar los indicadores de cobertura y calidad del
programa también demanda un ajuste importante en el nimero de servidoras que
laboran en la preparacion de los alimentos en las escuelas y colegios del pais. Dicho
ajuste no es nada despreciable, ronda los 8.104 millones de colones, casi una cuarta
parte del costo financiero de la intervencion total. Se trata de aumentar el nUmero de
cocineras del nivel actual, del orden de 2.000 a poco mas de 4.800, manteniendo una
relacion de 150 estudiantes por servidora.
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Grafico 7
Aumento en el numero de servidoras en los comedores del programa
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del MEP (Programas de Equidad).

Resumiendo, la intervencion total propuesta para el programa de alimentos representa
un salto presupuestario del 90% en relacién con la asignacion presupuestaria actual,
que pasaria de 39.500 a casi 74.200, todo en millones de colones, unos US$70
millones aproximadamente. De ese total, el 60% corresponde a la mejora en el
indicador de calidad, y a penas, un 16,5% es para mejorar cobertura. El remanente esta
reservado para el citado ajuste al presupuesto de las servidoras.

Cuadro 10
Resumen de los costos de intervencién, 2011
(Millones de colones

Intervencién Primaria Secundaria Técnica Total
Presupuesto inicial 31.991,20 7.490,00 39.481,20
Alimentos 27.480,70 7.490,00 34.970,70
Servidoras 4.510,50 1.305,60 5.816,10
Ajuste por cobertura 2.957,50 2.773,20 5.730,70
Ajuste por calidad 12.023,00 7.976,10 866,10 | 20.865,20
Ajuste servidoras 7.201,80 901,70 8.103,50
Intervencion total 22.182,30 11.651,00 866,10 | 34.699,40
Nuevo presupuesto 54.173,50 19.141,00 866,10| 74.180,60
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Porcentajes en relacién con el incremento presupuestario al 2014

Intervencion Primaria |Secundaria| Técnica Total
Presupuesto inicial 12,21% 2,86% 0,00% 15,07%
Alimentos 10,49% 2,86% 0,00% 13,35%
Servidoras 1,72% 0,50% 0,00% 2,22%
Ajuste por cobertura 1,13% 1,06% 0,00% 2,19%
Ajuste por calidad 4,59% 3,04% 0,33% 7,96%
Ajuste servidoras 2,75% 0,34% 0,00% 3,09%
Intervencion total 8,47% 4,45% 0,33% 13,24%

Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP (Programas de Equidad).

Si la comparacion de magnitudes ser realiza con base en el incremento presupuestario
constitucional, del 2014, la intervencién en el programa de alimentos deberia reservar el
13.24% de dicho incremento, un 8% para calidad, 2.2% para cobertura y 2.2% para
cocineras.

Intervencién al programa de transporte

El programa de transporte a estudiantes es otra de las modalidades con que cuenta el
MEP para garantizar el acceso de la poblaciéon estudiantil de bajos ingresos a la
educacion. De acuerdo con la informacion suministrada por la oficina encargada de
operar los programas de equidad, para el 2012, este programa contd una asignacion
presupuestaria de casi 20.000 millones de colones y benefici6 a mas de 88.000
estudiantes. Es importante sefialar que con recursos del Fondo Nacional de Becas
(FONABE) también se financian servicios de transporte, 8.226 casos en total, no
obstante, la informacion financiera de dichos servicios la maneja el FONABE de manera
independiente y por tanto, no se encuentra consignada en la informacion reportada por
el MEP.

Los datos del programa de transporte muestran una gran dispersion de tarifas,
alrededor de 700, las cuales condicionan la asignacion del subsidio diario que reciben
los estudiantes. También existe diferentes modalidades para la determinacion de dicho
subsidio, desde rutas disefiadas y adjudicadas a transportistas especializados hasta
asignaciones diarias que se otorgan a los estudiantes beneficiarios para que cubran el
costo del transporte publico, o parte del mismo. Como el subsidio se otorga al
estudiante a través de las juntas administradoras de las instituciones, algunas
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comunidades rurales se han organizado para contratar a transportistas independientes
para que brinden el servicio.

Cuadro 11
Programa de transporte de estudiantes: variables relevantes por rango del subsidio

Rango No de Subsidio Estudiantes Presupuesto en
Subsidio Subsidios promedio en millones de colones
colones
en cero - -
91
Menos 500 53 411 5.450 449
De 500 a 999 259 762 32.254 4.916
De 1000 a 1499 250 1.202 35.517 8.535
De 1500 y més 139 1.974 14.727 5.815
Total 701 1.120 88.039 19.715

Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP 2012 (Programas de Equidad).

Gréafico 8

Programa de transporte de estudiantes: presupuesto y numero de beneficiarios por
rango del subsidio

(Cifras monetarias en millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP 2012 (Programas de Equidad).

Los subsidios diarios van desde los 165 colones hasta los 7.000 colones. Existen 20
casos donde el subsidio diario es de 169.000 colones. Un 83% de los estudiantes
beneficiados reciben menos de 1.500 colones diarios, lo cual concentra el 71% de los
fondos presupuestados. Pese a la dispersion sefialada, el monto promedio del subsidio
diario es de 1.120 colones por estudiante. El siguiente grafico ilustra la concentracion de
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beneficiarios y el sacrificio presupuestario por rango en el monto del subsidio diario
otorgado.

Es importante destacar que, a diferencia del programa de alimentos, el presupuesto del
programa de transporte de estudiantes es otorgado mayoritariamente a estudiantes que
cursan la secundaria, donde se beneficia a 43.735 estudiantes de educacion secundaria
académica y 28.708 de educacion técnica. Esto representa mas del 80% del
presupuesto dirigido a esta poblacion.

Grafico 9

Programa de transporte de estudiantes: presupuesto y numero de beneficiarios por tipo
de institucion. 2012

(Cifras monetarias en millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP (Programas de Equidad).

Cuando se analiza el programa de transporte de estudiantes por concentracion espacial
se observan algunas concentraciones que llaman la atencion. Del total de cantones del
pais, 20 concentran el 68.5% del presupuesto del programa y el 63.5% del total de
beneficiarios. Pérez Zeleddn, San Carlos, Upala y Turrialba son los mas grandes del
programa con una cuarta parte del presupuesto y un quinto en nimero de beneficiarios.
Algunos cantones rurales como Turrialba sobresalen por su elevado costo promedio por
estudiante, donde el 1.7% de los beneficiarios del programa absorben el 4.7% del
presupuesto. Caso contrario sucede en cantones como Grecia, Naranjo, Alajuela,
donde la relacion presupuesto a numero de estudiantes es menor a uno.
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Grafico 10
Programa de transporte de estudiantes: concentracion de presupuesto y beneficiarios en
los 20 cantones méas importantes
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP (Programas de Equidad).

A diferencia del programa de alimentos analizado en la seccion anterior, donde el
indicador de cobertura se calcula con base en la matricula, el programa de transporte
es operado por demanda y ello dificulta la cuantificacién del indicador. Se consulté a la
administracion del programa acerca de la demanda insatisfecha o lo que es lo mismo, el
namero de solicitudes que no pudieron ser atendidas, por razones estrictamente
presupuestarias o de otra indole. Dicho registro no estaba disponible y el esfuerzo
institucional de recopilacién arrojo tan solo 72 casos no atendidos, 1454 estudiantes y
un monto acumulado de 534 millones de colones, poco mas de US$1.000.000, lo cual
contrasta con la magnitud de un programa que ronda los 20.000 millones de colones.
Todo parece indicar que por alguna razén no todos los potenciales candidatos al
subsidio de transporte envian sus solicitudes.

Ante dicha realidad y a falta de mejores registros la propuesta es atender todas las
solicitudes del 2012 para que el “indicador de cobertura” se ubique al 100%. Dicha
intervencidn representa un gasto marginal en términos del incremento presupuestario
del MEP al 2014, de tan solo el 0.21%. En relacion con el indicador de calidad no se
planted ninguna mejora.

La disposicion espacial de dicha demanda insatisfecha también evidencia sintomas de
concentracion. Cuatro cantones, Pérez Zeleddn, Puriscal, Nicoya y Puntarenas,
concentran la mitad del presupuesto demandado.
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Cuadro 12
Programa de transporte de estudiantes: demanda insatisfecha por cantén, 2012

Regidn Casos Monto Porcentaje | Acumulado
Pérez Zeleddn 12 91,3 16,9% 16,9%
Puriscal 3 65,8 12,2% 29,1%
Nicoya 4 60,2 11,2% 40,3%
Puntarenas 2 58,0 10,8% 51,0%
Norte-Norte 6 46,3 8,6% 59,6%
Aguirre 2 25,2 4,7% 64,3%
Grande de Térraba 5 23,6 4,4% 68,7%
Cafas 2 22,9 4,2% 72,9%
Santa Cruz 2 20,0 3,7% 76,6%
Alajuela 4 16,2 3,0% 79,6%
Turrialba 3 15,5 2,9% 82,5%
Liberia 2 14,0 2,6% 85,1%
San Carlos 2 13,7 2,5% 87,6%
Desamparados 2 12,0 2,2% 89,8%
Limén 1 10,0 1,9% 91,7%
Guapiles 5 8,5 1,6% 93,3%
Occidente 2 8,4 1,6% 94,8%
Los Santos 4 5,3 1,0% 95,8%
San José 1 4,9 0,9% 96,7%
Cartago 3 4,6 0,9% 97,6%
Sula 1 4,6 0,8% 98,4%
Sarapiqui 1 4,2 0,8% 99,2%
Peninsular 2 3,8 0,7% 99,9%
Heredia 1 0,6 0,1% 100,0%
Total 72 539,4 100,0%

Fuente: Elaboracion propia con datos del MEP (Programas de Equidad).

Intervencién al programa FONABE

De acuerdo con informacion suministrada por la Direccion General, el Fondo Nacional
de Becas (FONABE) otorgd, durante el 2011, beca a 210.722 estudiantes. El
presupuesto del fondo es del orden de 35.000 millones de colones, distribuido
mayoritariamente en becas, 94,2%, unos 32.300 millones de colones. El 5.8% restante,
corresponde a gasto operativo, en donde el pago de salarios a los 48 funcionarios que
laboran para el FONABE es el rubro mas importante y absorbe una tercera parte del
monto. En dicho gasto operativo estan contemplados costos de transporte para las
trabajadoras sociales, mobiliario y equipo de oficina, pagos por servicios publicos,
principalmente.
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El programa FONABE estad conformado por doce subprogramas con objetivos bien
diferenciados y dirigidos a una poblacibn meta compuesta por nifios, nifias vy
adolescentes, en diferente situacion de riesgo social y/o vulnerabilidad. Los
subprogramas tienen asignados diferentes montos de beca, segun sea la valoracion de
la necesidad y éstos van desde 2.890 colones hasta 90.000 colones por mes. Pese a la
dispersion, las becas asignadas a estudiantes de primaria son dominantes, representan
el 70.9% del presupuesto del fondo y el 82.3% de todos los beneficiarios. EI monto de
beca que se otorga a los estudiantes de primaria es uniforme, 11.000 colones por mes.
Los subprogramas poblacion estudiantil que trabaja y madres adolescentes y jovenes
en riesgo social son los mas caros en monto promedio de la intervencién, 60.000 y
56.582 colones mensuales respectivamente. El subprograma de transporte por ruta es
el que resulta mas complejo en términos operativos, con 189 tipos diferentes de
subsidio.

Cuadro 13

Programa de becas FONABE
PROGRAMA BENEFICIARIOS PRESUPUESTO TI:EOCSAIZE MONTOS DE BECA PRg:/ICEADIO
Madres adolescentes y jovenes en riesgo social 1.463 993.360.000 2 50.000Y60.000 56.582
Ajuste becas PANI 2011 500 60.000.000 1 10.000 10.000
Nifios, nifias y adolescentes en riesgo social 1.443 311.232.000 3 11.000,12.000Y50.000 17.974
Nifios, nifias y adolescentes trabajadores 421 303.120.000 1 60.000 60.000
Poblacién necesidades educacién especial discapacidad 5.317 1.433.880.000 4 11.000, 17.000, 18.000 Y50.000 22.473
Atencion a poblacionindigena 9.490 2.049.600.000 3 17.000, 18.000 Y 50.000 17.998
Modalidades de educacidn abierta y becas en transiciéon 3.536 716.988.000 3 11.000, 12.000 Y50.000 16.897
Apoyo a programas educativos de adaptacion social 421 69.516.000 2 11.000Y18.000 13.760
Secundaria 1.331 644.472.000 2 12.000Y50.000 40.350
Primaria 173.494 22.901.208.000 1 11.000 11.000
Transporte por ruta 11.200 1.800.846.576 189 De 2.890 A90.000 13.399
Transporte discapacidad 2.106 1.010.880.000 1 40.000 40.000
210.722 32.295.102.576 212 12.772

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion General de FONABE, 2011.

La direccion de FONABE propone aprovechar la dotacion incremental de recursos que
va a recibir el MEP, como resultado del mandato constitucional al 2014, para duplicar el
presupuesto operativo y llevarlo de los actuales 2.300 a 4.600 millones de colones. Al
mismo tiempo sugiere aumentar la beca promedio que recibe el subprograma de
primaria, para llevarla de 11.000 a 15.000 colones por mes y al mismo tiempo,
incrementar el monto de la beca de los otros subprogramas en la misma proporcién que
el de primaria, en un 36.4%.

De manera global, la intervencion en FONABE requiere fondos incrementales del orden
de 14.000 millones, para llevar el presupuesto del programa de 34.595 a 48.639
millones de colones, distribuidos en un 59% para primaria, 16% para gasto operativo y
el 24% remanente para el resto de los subprogramas. Esto representa
aproximadamente US$28 millones, un 5.36% del presupuesto incremental del MEP del
2014.
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Grafico 11
Intervencién al Programa de becas FONABE
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion General de FONABE.

Intervencion en primaria: El horario ampliado

En Costa Rica, una vez finalizada la etapa de educacion inicial continla educacion
general basica, periodo de ensefianza por un periodo de seis afios, que se divide en
primero y segundo ciclos, de tres afios cada uno. Posteriormente inicia el denominado
tercer ciclo de la educacién media, conformado por los primeros tres afios de la
educacién secundaria. Los dos primeros afios de primaria enfatizan en aspectos
basicos de la vida cotidiana asi como el aprendizaje de lectura, escritura y aritmética
basica. A partir del tercer grado se inicia la ensefianza un poco mas avanzada.

Mucho se ha argumentado acerca de la imposibilidad de brindar los contenidos y
garantizar la calidad del aprendizaje en horarios de medio dia, donde el centro
educativo, por limitacién de infraestructura, programa unos grupos por la mafiana y a
otros por la tarde. La intervencién en el horario ampliado consiste precisamente en
valorar la inversion presupuestaria que significaria habilitar facilidades para que los
centros educativos de primaria puedan ofrecer a los estudiantes la posibilidad de recibir
mayor numero de materias, utilizando toda la mafiana y parte de la tarde.

De acuerdo con la informacion suministrada por la Direccion de Planificacion
Institucional del MEP en el pais operan 4.111 instituciones de educacion primaria, de
las cuales 146 pertenecen al Programa para el Mejoramiento de la Calidad de la
Educacién y Vida de Comunidades Urbanas de Atencién Prioritaria (PROMECUM)*®, y
127 ya se encuentran con horario ampliado. Esto significa que son 3.838 los centros
educativos potenciales para la implantacion del horario ampliado.
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Como los recursos presupuestarios del mandato constitucional son limitados y los
costos de intervencion diferenciados, es importante entender la estructura de los
centros educativos, en funcion de la cantidad de estudiantes matriculados y el nimero
de secciones y aulas. Los costos de intervencion para dotar de horario ampliado a una
escuela van a diferir significativamente segun se trate de un centro educativo grande y
con capacidad instalada de aulas frente a una escuela pequefia 0 incluso una
unidocente. Se trata de un tema que tiene que ver con docentes y con infraestructura.

Con la Direccion de Planificacion Institucional del MEP se exploraron varios escenarios
alternativos. Una primera opcion es intervenir Unicamente al 5.7% de los centros
educativos, las escuelas grandes de méas de 15 secciones. Si este fuera el criterio se
estaria dotando de horario ampliado al 40.1% de la poblacion estudiantil que cursa
primaria. Un segundo escenario analizado plantea dotar de horario ampliado a los
centros educativos que cuentan con 10 o mas secciones, un 10.6% del total de
escuelas y un 54.6% del total de matricula.

El gréfico siguiente podria sugerir trazar la linea de intervencion en 7 y mas secciones,
donde se dotaria de horario ampliado al 14.1% de los centros educativos y se lograria
una cobertura del 61.4% del total de estudiantes de primaria. El establecimiento de
dicha linea de intervencion no deja de ser subjetivo, aunque tiene toda una logica
presupuestaria. Los centros educativos pequefios son mayoritarios en numero y
representan un cuantioso esfuerzo financiero para el MEP.

Grafico 12
Centros Educativos y matricula por tamafio de seccién
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Planificacion Institucional del MEP
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Los costos de los distintos escenarios han sido estimados tomando en consideracion el
tamafio de los centros educativos, las lecciones adicionales que representa ampliar la
jornada lectiva, el nimero adicional de profesionales, PEGB1*®, PETP® y orientadores,
que son necesarios para implementar el proyecto, asi como las necesidades
incrementales de aulas, en todas aquellas escuelas que presentan restricciones en su
planta fisica.

Para establecer el costo de las lecciones adicionales, y sus respectivos docentes se
seleccionaron 6 materias, Musica, Educacion Fisica, Artes Plasticas, Hogar, Region y
un idioma (inglés o francés). Para cada una de las asignaturas se adicionan 2 lecciones
semanales, con excepcién del idioma que involucra 5 lecciones por semana.

Una vez obtenida la cantidad de lecciones adicionales que se necesitarian para cubrir el
horario ampliado en cada uno de los centros educativos objeto de la intervencion, se
estimo la cantidad de docentes y su costo. Los salarios base utilizados para PEGBL,
PETP y Orientadores corresponden a 470.484 colones, 442.772 colones y 510.350
colones respectivamente. Se incluyo, aparte del pago mensual, el salario escolar y el
correspondiente aguinaldo. Las cargas sociales también fueron incorporadas.
Finalmente se incorporé una estimacion del numero de aulas adicionales por centro
educativo y su costo.

Como se mencion6 anteriormente, el costo de la intervencion se encuentra intimamente
vinculado a la cantidad de centros educativos incorporados al programa. Si el criterio de
priorizacion es dotar de horario ampliado Unicamente a las grandes escuelas, las que
tienen mas de 15 secciones, la implementacién del programa absorberia el 8.7% del
presupuesto incremental del 2014, esto solo para salarios, sin considerar el costo de las
aulas. Por su parte, si la decision es intervenir las escuelas que cuentan con 10 y mas
secciones, es esfuerzo financiero absorberia el 12.5% del salto presupuestario que
significa acatar el mandato constitucional en el 2014. Es relevante enfatizar que una
intervencion marginal de pasar de 7 a 6 secciones consumiria casi un 36% de todo el
presupuesto incremental.

Cuarto Informe Estado de la Educacion 39



El 8% constitucional a la educacion: escenarios alternativos para priorizar el presupuesto incremental

Cuadro 14
Costo de intervencion por tamafio de seccion
No Costo Déficit Costo

Secciones PEGB1 PETP Orientador | personal | % del 8% aulas aulas % del 8%

20y mas 3.908 1.160 137 18.154 6,9% 1.463 23.964 9,1%
19y mas 4,055 1.192 145 18.783 7,2% 1.484 24.308 9,3%
18y mas 4.387 1.263 166 20.212 7,7% 1.600 26.208 10,0%
17y mas 4.582 1.320 178 21.192 8,1% 1.655 27.109 10,3%
16y mas 4.817 1.387 196 22.405 8,6% 1.747 28.616 10,9%
15y mas 4923 1.407 204 22.859 8,7% 1.793 29.369 11,2%
14y mas 5.153 1.479 223 24.116 9,2% 1.862 30.500 11,6%
13y mas 5.387 1.555 245 25.467 9,7% 1.974 32.334 12,3%
12y mas 5.968 1.770 312 29.225 11,2% 2.279 37.330 14,2%
11y mas 6.210 1.888 345 31.120 11,9% 2.402 39.345 15,0%
10y mas 6.426 1.975 378 32.699 12,5% 2.478 40.590 15,5%
9y mds 6.638 2.061 411 34.262 13,1% 2.542 41.638 15,9%
8y mas 6.853 2.183 453 36.286 13,8% 2.638 43.210 16,5%
7y mas 7.103 2.283 504 38.296 14,6% 2.737 44.832 17,1%
6y mas 10.213 8.669 2.728 132.158 50,4% 2.737 44,832 17,1%
5y mas 10.229 9.638 3.071 145.796 55,6% 4.065 66.585 25,4%
4y mas 10.235 10.186 3.284 153.782 58,7% 4.768 78.100 29,8%
3y mas 10.235 10.418 3.395 157.467 60,1% 5.060 82.883 31,6%
2y mas 10.236 10.518 3.454 159.222 60,8% 5.182 84.881 32,4%
1y mas 10.236 10.573 3.513 160.577 61,3% 5.304 86.880 33,2%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Planificacion Institucional del MEP

Al incrementarse la cantidad de lecciones impartidas es necesario ampliar la
infraestructura en la mayor parte de los centros educativos. EI primer escenario de
intervencién en los centros educativos de mayor tamafio demanda la construccién de
alrededor de 1.800 aulas adicionales. Si la decisidén es intervenir las escuelas de 10 y
mas secciones, seria necesario financiar la construccion de alrededor de 2.500 aulas. El
costo de dicha infraestructura es cuantioso y el impacto financiero sobre el presupuesto
del MEP va a depender de la manera en que dicha inversién pueda ser financiada.

Bajo la actual situacién financiera prevaleciente en los mercados, el impacto
presupuestario anual de financiar infraestructura a 30 afios plazo deberia rondar el 10%
del valor de la inversion. El escenario de dotar de horario ampliado a las escuelas de 10
0 mas secciones implicaria un 14% del presupuesto incremental del 2014. Si la
pretensiéon es llevar horario ampliado a todos los centros educativos del pais, el costo
superaria el 60% de dicha dotacion presupuestaria incremental.
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Grafico 13
Costo de la intervencion como porcentaje del incremento presupuestal del 2014
(Costos estimados con y sin gasto en infraestructura)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Planificacion Institucional del MEP.

Intervencidn en secundaria

La educaciéon secundaria esta conformada por el tercer ciclo y el ciclo diversificado.
Este ultimo nivel se subdivide en tres, la académica, con dos afios de duracion (décimo
y undécimo afios), artistica, que se extiende también por dos afios, y técnica, con tres
afos de duracién (décimo, undécimo y duodécimo). Al culminar la secundaria se espera
gue el alumno desarrolle suficientes habilidades, valores y actitudes que le permitan un
buen desenvolvimiento en la sociedad, y a la vez, que el estudiante cuente con las
herramientas suficientes para continuar con los estudios universitarios si ese es su
deseo.

Limitar el tamafo de colegios y secciones

Ante la posibilidad de contar con recursos incrementales producto del mandato
constitucional, esta consultoria pregunté al grupo de trabajo integrado para los
propoésitos del presente estudio, acerca de las prioridades en secundaria, donde las
preocupaciones son multiples y el tema de la desercién una constante. El consenso del
grupo fue limitar la proliferacion de los mega-colegios, por su probleméatica asociada, y
reducir el niumero de alumnos por seccion, lo cual deberia estar asociado con la calidad
de la educacion que reciben los adolescentes y su motivacion a permanecer en las
aulas.
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Con informaciéon muy detallada suministrada por la Direccion de Planificacion
Institucional del MEP acerca de las 521 instituciones de educacion secundaria (no
incluye los colegios técnicos) se procedid con la construccion de los diversos
escenarios alternativos. Para cada uno de los centros educativos en cuestion se
dispone de informacién historica acerca de la matricula, el nimero de secciones y el
tamafio promedio de los grupos, para todos los niveles, desde sétimo afio hasta
duodécimo.

El ejercicio cuantitativo consiste en valorar financieramente la intervencion de fijar
diferentes topes al tamafio de los colegios y al mismo tiempo limitar el tamafio de las
secciones a un maximo de 30 estudiantes por aula. Antes de tomar decisiones acerca
de los diferentes criterios de intervencidon es importante conocer la cantidad de centros
educativos y su estructura segun tamafo. La poblacion estudiantil de secundaria se
concentra en el area central de pais y asiste a colegios que pueden ser considerados
como grandes. El 4% de los colegios, con matricula superior a 1.500 estudiantes,
concentra un 17% del estudiantado. Si el andlisis se hace para los colegios con
matricula superior a 1.000 estudiantes, que representan el 16% de todos los centros
educativos, la concentracion de matricula sube a 45%.

El analisis de la informacién suministrada por el MEP permite establecer las bases para
la modelacion de los diferentes escenarios. Si la intervencion en secundaria se aplicara
a los colegios con matricula superior a 1.000 estudiantes, 81 en total, habria que
construir nuevos colegios para movilizar a la poblacién estudiantil en exceso, para que
no haya un colegio con mas de 1.000 estudiantes. También habria que tomar en cuenta
que del total de colegios con matricula superior a 1.000 estudiantes, 75 tienen
secciones que exceden los 30 estudiantes por seccion que hemos establecido como
pardmetro de modelacion. La pretensién es que todos los colegios cumplan las dos
restricciones y ello demandaria una movilizacion ligeramente superior a los 30.000 mil
estudiantes.

Grafico 14
Matricula y namero de colegios segun tamafio
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Cuadro 15

Escenarios alternativos para la intervencion

Escenario
1

ga b W N

Limite
(mas de)
2000
1500
1000
750
500

Métricula superior al

limite
N°
3
23
81
118
183

Centros educativos

%
0,58%
4,41%

15,55%
22,65%
35,12%

Mas de 30 estudiantes

por seccién

N° %

3 100,00%
22 95,65%
75 92,59%

104 88,14%
158 86,34%

Matricula
N° %
6.915 2,83%
40.797 16,67%
110.524 45,17%
142.286 58,15%
181.997 74,38%

Exceso de
estudiantes
938
6.936
30.375
54.434
90.746

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Planificacién Institucional del MEP.

La intervencion crea nuevas necesidades que deben ser expresadas en términos de
personal docente, administrativo e infraestructura. Cada nuevo colegio requiere de
Director, Asistente de direccion, Auxiliar de vigilancia, Oficinista, Orientador,
Bibliotec6logo, Auxiliar administrativo, y un conserje por cada 10 secciones, asi como
personal docente. El costo de los profesionales debe ser diferenciado entre personal
administrativo y docente. El rubro administrativo significa un gasto de casi 86 millones
de colones por colegio, al cual se le debe agregar el salario de los conserjes, que va a
ser variable en funcién del nUmero de secciones del nuevo colegio. Por su parte, el
costo de los docentes se estima sobre la base de 16.000 colones la hora, por 47 horas
semanales y a dicho monto se le adiciona incentivos laborales, aguinaldo y salario
escolar. Se estima que el costo por concepto de docentes asciende a 27.218 millones
de colones.

Cuadro 16
Costo administrativo para un colegio
(Cifras monetarias en colones)

Puesto Cantidad Salario Incentivos  Salario  Aguinal Cargas Total
base salariales escolar do sociales

Director 7.191.504 6.438.124 1.135.802 1.135.802 2.239.915 18.141.149
Asist. de 5.598.768 5.021.744 885.042 885.042 1.745.392 14.135.990
direccion

Aux de 3 7.795.800 1.512.385 775.682 775.682 1.529.722 12.389.272
vigilancia

Oficinista 2.287.200 483.316 230.876 230.876 455.311 3.687.580
Orientador 5.968.831 5.350.832 943.305 943.305 1.860.292 15.066.567
Bibliote- 4.572.141 4.108.790 723.410 723.410 1.426.638 11.554.392

cOlogo

Auxiliar 1 4.337.334 3.899.982 686.443 686.443 1.353.734  10.963.936

adm.

Subtotal - 37.751.578 26.815.176 5.380.562 5.380.562 10.611.008 85.938.889

Conserje 1/10 2.630.400 510.297 261.724 261.724 516.147 4.180.294
secciones

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Planificacion Institucional del MEP.
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Suponiendo que se construyen colegios de no mas de 450 estudiantes, unas 15
secciones por colegio, habria que reservar 6.224 millones de colones para el
componente administrativo y otros 6.711 millones de colones para la carga financiera
que representa la construccion de la infraestructura y la compra de los terrenos®, todo
financiado a un plazo de 30 afios y bajo las condiciones financieras actuales.

En resumen el costo de la intervencion, limitar el tamafio de los colegios a no mas de
1.000 estudiantes y el tamafio de las secciones, a no mas de 30 estudiantes por aula
representaria un costo global de 40.153 millones de colones, lo que representa un
15,3% del total de recursos adicionales que constitucionalmente deberia recibir el MEP
en el 2014.

Incrementar la tasa neta de escolaridad

La anterior intervencién supone mejoras en la calidad del producto educativo, asociadas
a colegios de menor poblacién y secciones de mayor tamario, sin embargo, la cobertura
en secundaria se mantiene constante para todo el ejercicio de prospeccion, a un nivel
de 46,9%. Pese a los esfuerzos que realiza el MEP, las mejoras en la tasa neta de
escolaridad se han estancado en los ultimos afios. Los mayores logros se obtuvieron
entre 1999 y el 2009, cuando dicha tasa pasé de 30,4% a 46,3%.

Cuadro 17

Tasas netas de escolaridad en educacioén regular, diversificada, diurnay nocturna
Dependencias publicas, privadas y privadas subvencionadas

(Cifras en datos absolutos y porcentajes)

ARos Poblacion Matricula ek
Neta

1999 156.029 47.380 30,4
2000 164.518 52.903 32,2
2001 173.495 60.304 34,8
2002 174.374 62.916 36,1
2003 171.871 64.318 37,4
2004 173.504 66.677 38,4
2005 175.679 70.488 40,1
2006 174.020 75.200 43,2
2007 171.415 74.904 43,7
2008 170.380 75.894 44,5
2009 169.649 78.547 46,3
2010 168.908 78.211 46,3
2011 167.684 77.904 46,5
2012 164.962 77.405 46,9

Nota: La poblacién para Educacion diversificada es de 15 a 16 afios.
Fuente: Estado de la Educacion con cifras del Centro Centroamericano de Poblacién y el Dpto de
Estadistica del MEP
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Ante la interrogante de ¢cual deberia ser el esfuerzos financiero para satisfacer los
requerimientos de diferentes tasas netas objetivo?, se construyé un segundo ejercicio
prospectivo, sobre la base de nuevos colegios de 450 estudiantes, no mas de 15
secciones cada uno. Al igual que el ejercicio anterior, el sacrificio presupuestario
demanda construccion n de infraestructura y recursos financieros para atender el gasto
operativo de nuevos colegios operando.

Las cifras sugieren que si la meta es lograr una tasa neta de escolaridad en secundaria
de 60% seria necesario edificar 48 nuevos colegios. Si la pretension es llevar dicha tasa
al 80% la cantidad incremental de colegios seria de 121 y si la meta es cobertura total,
el sistema necesitaria 195 nuevos colegios, un incremento del 37% en relacién con los
521 colegios existentes. Es relevante destacar que el aumento en la tasa de escolaridad
no se limita a nueva infraestructura, la desercién estudiantil en secundaria es un
problema extremo complejo.

Cuadro 18
Matricula incremental y nuevos colegios segln tasa neta objetivo
(Cifras en datos absolutos)

Aumento
Tasa Neta Matricula matricula Nuevos colegios

46,9% 77.405 0 0

50,0% 82.481 5.076 11
60,0% 98.977 21.572 48
70,0% 115.473 38.068 85
80,0% 131.970 54.565 121
90,0% 148.466 71.061 158
100% 164.962 87.557 195

Fuente: Elaboracion propia a partir del cuadro anterior.

La informacién de costos elaborado para los propdsitos de la intervencién anterior es al
gue sirve de base para la estimacién de los diferentes escenarios, utilizando tasas netas
de escolaridad diferenciadas. Si la pretension es llevar la tasa neta de escolaridad en
secundaria del nivel actual (46,9%) a 60%, habria que reservar 7,9% del incremento
constitucional al 2014 (5,9% para cubrir salarios administrativos y de docencia y 2,0%
para el costo financiero que presenta la construcciéon de 48 nuevos colegios, con un
costo cercano a los $10.6 millones). Por su parte, si la tasa neta objetivo se ubicara en
80%, seria necesario reservar 20,1% de dicho incremento, 15,0 para el pago de salarios
incrementales y 5.1% para atender el costo financiero de la nueva infraestructura.
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Cuadro 19
Costo de los nuevos colegios segun tasa neta objetivo
(Cifras en porcentajes respecto al PIB)

Costo
Nuevos Costo Costo Financiero
Tasa Neta colegios Operativo Docentes Infraestructura Total
46,9% 0 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
50,0% 11 0,4% 1,0% 0,5% 1,9%
60,0% 48 1,6% 4,3% 2,0% 7,9%
70,0% 85 2,9% 7,5% 3,6% 14,0%
80,0% 121 4,2% 10,8% 5,1% 20,1%
90,0% 158 5,4% 14,0% 6,7% 26,2%
100,0% 195 6,7% 17,3% 8,2% 32,2%

Fuente: Elaboracion propia a partir la informacion utilizada en la secciéon anterior.

Intervencion en educacioéon técnica

La incorporacion de la educacion técnica como proceso formal dentro del sistema
educativo nacional se dio en 1953, con la creacién del Colegio Vocacional de Artes y
Oficios de Cartago (Covao) y su inclusién como parte del ciclo diversificado en 1957, en
el marco de la Ley General de Educacion. Adicionalmente, en 1970 se crearon el INA'y
los colegios para-universitarios, con los cuales el pais sento las bases para atender la
demanda de técnicos medios que el mercado laboral requiere.

La Direccién de Educacién Técnica del MEP también particip6 en el ejercicio de
prospeccion de escenarios, con la idea de allegar recursos incrementales a un area de
la educacion que ha sido prioridad para la actual administracion. La educacién técnica
ha estado sometida a constantes cambios en respuesta a la transformacion que
enfrenta el aparato productivo nacional. De acuerdo con lo expresado por el sector
privado, que es parte de un 6rgano consultivo que asesora al Ministerio en esta materia,
la oferta actual de técnicos apenas satisface un tercio de la demanda.

La informacion suministrada por el MEP sefiala que para el afio 2012, la matricula en
los Colegios Técnicos Profesionales (CTP) se ubica en el orden de los 80.000
estudiantes, casi 12.000 estudiantes mas que en el 2010. Cuando se compara el 2012
con el afio anterior, es claro que las tasas anuales de crecimiento de la matricula
también estan creciendo, especialmente las de sétimo y décimo afio, 21% y 28%
respectivamente.
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Grafico 15
Matricula en CTP por nivel. 2010-2012
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Educacion Técnica del MEP.

El escenario de intervencion propuesto para educacién técnica plantea la creacion de
50 nuevos CTP en cinco afios, a una razén de 10 nuevos colegios por afo, lo cual
significa un incremento de la capacidad instalada del 50%, meta que de acuerdo con la
experiencia de la actual administracion representa todo un reto en términos de gestion,
pero que a todas luces es insuficiente para satisfacer los requerimientos del sector
productivo nacional.

La prospeccién espacial de los nuevos colegios técnicos no es cosa féacil. Las
demandas son diversas y los costos de las distintas especialidades muy disimiles. El
costo de equipamiento de un taller de mecénica de precisién se ubica en el orden de
250 millones de colones (US$500.000), monto que contrasta con lo que cuesta equipar
la especialidad de Turismo Costero, unos 7 millones de colones. Por tanto, el costo para
equipar un CTP especifico va a variar dependiendo de las distintas especialidades que
el mismo pretenda impartir.
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Cuadro 20
Costo de equipamiento por especialidad
(Cifras en colones)

Especialidades 'Costc'a Especialidades 'Costt')
equipamiento Equipamiento
Mecanica de Precision. 250.000.000 Informatica en Soporte 58.070.807
Mantenimiento Industrial. 187.100.740 Information Technology Support 58.070.807
Refrigeracion y Aire Acondicionado. 180.000.000 Informatica en Desarrollo de 44.102.374
Electronica Industrial. 139.687.909 Informatica Bilinglie Des. Software 44.102.374
Electromecanica. 137.917.389 Informéatica en Programacion 44.102.374
Electrénica en Telecomunicaciones.| 137.634.775 Administracion y Operacion 42.583.264
Automotriz 134.351.415 Productividad y Q 42.341.613
Mecanica General. 132.685.500 Logistica 42.341.613
Impresion Offset. 131.752.339 Accounting 42.341.613
Electronica en Mant. Eq. COmputo. 131.543.067 Banca y Finanzas 42.341.613
Electrotecnia. 125.150.740 Contabilidad 42.341.613
Agroecologia. 100.922.884 Contabilidad y Auditoria 42.341.613
Riego y Drenaje. 96.208.828 Contabilidad y Costos 42.341.613
Mecanica Naval 95.000.000 Contabilidad y Finanzas 42.341.613
Autorremodelado 90.664.960 Secretariado Bilinglie 42.005.578
Agropecuario en Produccion 90.297.098 Secretariado Ejecutivo 42.005.578
Turismo Rural 84.089.694 Ejecutivo para Centros de Servicios 42.005.578
Agroindustria Alim. Tecnologia 82.631.778 Disefio Publicitario. 36.912.338
Agroindustria Alim.Tecnologia 80.581.778 Industria Textil. 34.707.725
Turismo en Hoteleria y Eventos 79.231.955 Salud Ocupacional 33.361.650
Agropecuario en Produccion 76.485.884 Construccién Civil 33.185.783
Turismo en Alimentos y Bebidas 76.365.726 Disefio Gréfico. 31.752.338
Agro jardineria. 71.460.407 Dibujo Técnico. 20.878.067
Disefio y Const. Muebles y Estruct. 61.456.650 Dibujo Arquitectonico. 19.492.502
Informatica Bilinglie en Redes 58.070.807 Turismo Ecolégico. 17.857.739
Informéatica en Redes 58.070.807 Turismo Costero 6.850.000

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Educacién Técnica del MEP.

Para enfrentar dicho reto la Direccion de Educacion Técnica construyé una matriz en
donde combiné distintas especialidades para diez prototipos diferenciados de CTP. Si
bien es cierto que la distribucién de las nuevas 105 especialidades que se pretende
adicionar a la oferta formativa, cada afio, responde a criterios de demanda, cada uno de
los 10 prototipos no constituyen una oferta rigida e inflexible. La idea es permitir
reacomodos en funcion de las circunstancias locales de cada una de las ubicaciones
espaciales donde se van a ubicar los CTP, sin embargo, al final de cada afio si se debe
cumplir la meta global propuesta.
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Cuadro 21
Prototipos de CTP segun especialidades
Especialidad Colegio tipo
2 3 5 6 7 8 9 10 | Total
Contabilidad 1 1 1 1 1 1 1 7
Ejecutivo SC 1 1 1 1 1 1 1 7
Informatica 1 1 1 1 1 1 6
Productividad y Q 1 1 1 1 1 1 1 7
Electrénica 1 1 1 1 1 1 1 7
Mecanica precision 1 1
Mecanica general 1 1 2
Disefio 1 1 1 1 1 5
Turismo 1 1 1 3
Const. Civil 0
Agroind 1 1 1 3
Lab. Inglés 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 20
Lab. COmputo 2 3 3 3 2 3 3 2 27
Aula Labora 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10
Total 10 11 11 11 9 11 11 10 10 11 105

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Educacién Técnica del MEP.

Los costos para equipar un colegio en particular también van a variar, en funcion de las
especialidades. El colegio tipo 1 requiere una inversién cercana a los 492 millones de
colones. Cada CTP tendra sus propias necesidades asi como sus propios costos
asociados, de modo tal que los costos en equipamiento van desde los 252 millones de
colones a los 502 millones de colones. Independientemente de la conformacion final de
cada CTP, el costo de equipar los 10 prototipos asciende a 3.972.9 millones de colones
el primer afio y esa inversion se debe sostener por 5 afios.

Grafico 16
Costo de equipar los 10 prototipos de CTP
(Cifras en colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Educacion Técnica del MEP.

La intervencion en educacién técnica no es soélo el equipamiento. La nueva oferta
también conlleva costos de infraestructura y compra de terreno. La estimacion realizada
por la Direccién de Educaciéon Técnica sugiere reservar 1.913 millones de colones por
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cada nuevo CTP, o lo que es igual, 19.139 millones para la construccion y equipamiento
de los 10 CTP en el primer afio y por los préximos 5 afios.

Cuadro 22
Costo estimado de un CTP de 700 estudiantes
(Cifras monetarias en colones)

Cantidad | Precio Unitario Total

Aulas 25 14.000.000 350.000.000
Barios 5 25.000.000 125.000.000
Comedor 1 30.000.000 30.000.000
Biblioteca 1 25.000.000 25.000.000
Cancha techada 1 80.000.000 80.000.000
Taller 1 125.000.000 125.000.000
Administracion 1 30.000.000 30.000.000
Sub Total 765.000.000
Otros costos 198.900.000
Total Construccion 963.900.000
Terreno 600.000.000

Equipamiento 350.000.000

Gran total 1.913.900.000

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion de Educacién Técnica del MEP.

Para completar el ejercicio Unicamente falta la estimacién del pago a docentes y el
costo administrativo que implica un nuevo CTP. El costo de docencia se supone un 35%
superior a los costos de un colegio ordinario, mientras que el costo administrativo se
mantiene idéntico al utilizado en la intervencion en secundaria. EI MEP deberia
presupuestar recursos suficientes para la operacion de los nuevos 50 CTP, 27.217
millones para el pago de docentes y 4.610 millones para mantener la estructura
administrativa, para un total de 31.828.

La intervencién en educacion técnica, de construir 10 CTP por afio durante los proximos
5 afos, representa para el MEP un erogacion de 8.280 millones de colones
incrementales cada afio hasta completar la puesta en operacion de los nuevos 50 CTP.
A partir del quinto afio, la asignacion presupuestaria se ubica en el orden de los 41.398
millones de colones, monto que deberia ser suficiente para cubrir pago a docentes,
costo administrativo y el costo financiero de terrenos, edificaciones y equipamiento. En
resumen, el costo de dicha intervencion expresado en términos del presupuesto
incremental del 2014 va desde 3.2%, el primer afio, hasta 15.8%, en el afo 5.
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Resumen de las intervenciones

A pesar de que los diferentes escenarios de prospeccion fueron planteados de manera
bastante conservadora por las diferentes dependencias del MEP, el acumulado de las
diferentes intervenciones casi agota la asignacion presupuestaria incremental que
obliga el mandato constitucional, comprometiendo el 84,3% del total de fondos. Esto sin
considerar la inercia presupuestaria institucional que siempre compromete recursos.

Gréfico 17
Distribucién del costo de las intervenciones
(Porcentajes en relacion con el presupuesto incremental 2013-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las estimaciones realizadas.

La intervencion en primaria, que pretende dotar de horario ampliado a las escuelas de
mas de 10 secciones, es la mas cara. Absorbe mas de una cuarta parte del
presupuesto incremental y deja sin el beneficio de la intervencion al 45% de los
estudiantes de primaria. En el programa de alimentos, cobertura es la parte barata de la
intervencién, absorbe tan soélo el 4,4% del presupuesto incremental; la mejora en
calidad casi la duplica en costo, 8%. La intervencién en secundaria, sin modificar la tasa
neta de escolaridad, conlleva la movilizacion de alrededor de 30.000 estudiantes y
demanda construir nuevos colegios, de alli su elevado costo, 15,3%. Si se adiciona una
mejora en la tasa neta de escolaridad, para llevar la cobertura del 46,9% actual al
60,0%, seria necesario reservar un 7,9% adicional. Educacién técnica tampoco es una
intervencién de bajo costo, demanda compra de terrenos, construccién, equipamiento y
operacion de nuevos colegios. Absorbe un 15.8% de los recursos incrementales y tan
s6lo permite construir 50 nuevos CTP, muy por debajo de los requerimientos que
demanda el sector productivo nacional.
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En fin, las necesidades son cuantiosas y los recursos bastante limitados y ello obliga,
hoy mas que en el pasado, a fortalecer este tipo de ejercicios de prospeccion. Las
autoridades del MEP tendran que meditar y priorizar acerca del uso que se le va a dar
al presupuesto incremental que la institucion va a recibir producto del mandato
constitucional.

Consideraciones finales

El documento “El 8% constitucional a la educacién: Escenarios alternativos para
priorizar el presupuesto incremental” es un es esfuerzo de prospeccion que ha sido
posible gracias al involucramiento y participacion de funcionarios de las distintas
dependencias del Ministerio de Educacion Publica. Sin su apoyo técnico, el ejercicio no
se habria materializado; los datos operativos y financieros no estan centralizados en la
institucién y el expertise técnico es muy diverso y especifico, para cada uno de los
programas analizados.

Se trata de un primer esfuerzo y como tal hay mucho que mejorar. Los programas
analizados responden a las prioridades institucionales validadas mediante la
intervencién de un grupo de funcionarios que actuaron como grupo consultivo. No todas
las prioridades institucionales han sido prospectadas, efectivamente hay sesgo hacia lo
que resulta més facil de cuantificar. También existe subjetividad a la hora de delimitar
las intervenciones y escasa experiencia institucional de cara al ejercicio. No obstante
siempre privé un enfoque conservador.

El ejercicio de prospeccion se hizo con datos y capacidades internas de la institucion.
Las mayores limitaciones no fueron tipo técnico, encontramos conocimiento y memoria
institucional suficientes. Los problemas se presentaron en el acopio y sistematizacion
de los datos; cada programa o dependencia los maneja a su mejor entender. Es
frecuente encontrar cédigos diferentes para un mismo centro educativo o incluso para
una misma asignacion presupuestaria y ello es sintoma de ausencia de politicas en
materia de gestion de la informacién. Los datos operativos también difieren
dependiendo de quién los suministre.

Paralelamente a este tipo de esfuerzos de priorizacion y prospeccion del gasto, la
institucién debe reservar recursos e invertirlos en el mejoramiento de la gestién de la
informacion. Cuando el 8% de los recursos presupuestarios sean asignados y no
existan fuentes de recursos incrementarles adicionales, el fondeo de las nuevas
intervenciones tendrd que venir de la racionalizacion del gasto en los programas
existentes, y eso solo es posible con herramientas modernas de gestion, las cuales se
apoyan sobre la base de una soélida plataforma de informacion institucional.

El analisis sobre la inversion publica que se presenta al inicio del documento es claro en
sefalar que el sector educacion ha sido ganador en términos de la participacion relativa
de su presupuesto. La comparacion internacional asi lo evidencia, incluso frente a
naciones que se distinguen por elevados presupuestos al sector educativo. En
aproximadamente una década los recursos destinados a la educacion pasaron de 4,7%,
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en el 2000, a umbrales de 7,0%, en el 2011. Ahora la discusion y el ejercicio de
prospeccion versan sobre la utilizacion del 1% restante, hasta llegar al limite
constitucional del 8%. Para el MEP se trata de apenas un 0.8% incremental en términos
del PIB, dado que el FEES se lleva el resto de los fondos.

Desafortunadamente, en el pasado no se hizo un ejercicio de prospecciéon como el que
propone este documento, el cual resultaria muy util para evaluar las decisiones tomadas
y rendir cuentas a la sociedad sobre el uso de los recursos y su retorno, en términos de
cumplimiento de metas y objetivos. Aun cuando los recursos incrementales que recibira
el MEP son del orden de US$524 millones (2013 contra 2014), la cifra no es nada
despreciable como para dejar pasar la oportunidad de planificar su uso alternativo.

Toda intervencion, planificada o no planificada, tiene sus consecuencias, tanto de corto
como de largo plazo y de alli la necesidad de analizar de manera detenida las
prioridades institucionales y valorar los impactos esperados de las medidas adoptadas.
La politica de expandir la cobertura geografica de la educacién primaria por todos los
rincones del territorio nacional, adoptada décadas atras, impone retos a las prioridades
actuales de intervencioén. Llevar el horario ampliado a todos los centros educativos de
primaria resulta altamente oneroso, dada la cantidad de escuelas pequefas y centros
unidocentes. Los costos de la intervencion, por estudiante, son claramente prohibitivos
para ciertos centros educativos y ello plantea retos y decisiones. ¢Horario ampliado
para el 55% del estudiantado?; ¢ qué hacer con el 45% restante?

El ejercicio de prospeccion que se presenta en este documento es susceptible a
mejoramiento. Los insumos se pueden revisar asi como los supuestos utilizados. No
obstante, su valor fundamental tiene que ver con la posibilidad de comparar diferentes
intervenciones alternativas y cuantificar su impacto presupuestario. Por ejemplo, es
importante conocer de previo que proveer horario ampliado a todas las escuelas del
pais puede comprometer el 60% del presupuesto incremental. En secundaria, limitar el
tamafo de los colegios a 1.000 estudiantes y los grupos a no mas de 30 estudiantes,
significa una movilizacion del orden de 30.000 estudiantes y un sacrificio que
compromete el 15% del presupuesto. Si la decision fueran colegios de no mas de 750
estudiantes, la movilizacion resultaria cercana a los 54.000 y los recursos
presupuestarios un 27%. Dicha intervencion no considera cambios en las tasas netas
de escolaridad. Si se decidiera incrementar la cobertura del 46,9% actual a un 60,0%,
habria que reservar 7,9% de los recursos incrementales.

El ejercicio de prospeccion también permite poner en discusion el impacto
presupuestario de la nueva infraestructura y la manera en que la misma seria
financiada. La intervencién en secundaria demanda de la construccion de nuevos
colegios, en una inversion del orden de 120.118 millones de colones. Realizar la
construccion con recurso presupuestario del MEP, sin recurrir a financiamiento
bancario, comprometeria el 45% del presupuesto incremental, lo cual hace la propuesta
de intervencion inviable. Igual ocurre con la construccién y equipamiento de los colegios
técnicos y con la construccion de nueva infraestructura para asegurar el horario
ampliado en primaria.
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Finalmente, es importante sefialar que los escenarios abordados en el ejercicio de
prospeccion no incorporan el impacto de la transformacion demografica que ha venido
sufriendo el pais. Todos los ejercicios han sido realizados sobre la base de tasas netas
de matricula constantes, con excepcion de un ejercicio cuantitativo que se incorporé
para secundaria. Especial cuidado hay que tener con las intervenciones, principalmente
en preescolar y en primaria por el asunto demogréfico. El tema espacial es relevante a
la hora de ubicar las inversiones y la informacion censal asi lo confirma.

Recomendaciones de orden estratégico

El analisis deja una leccidén aprendida: sin desmérito de los esfuerzos institucionales
de las ultimas administraciones, el incremento de recursos presupuestarios que recibio
la educacion costarricense, muy relevante en magnitud al pasar del 4.7% al 7% en
términos del PIB, se realizé en ausencia de una planificacion de mediano y largo plazo y
sin indicadores de linea base que permitieran monitorear la implantacion de las
intervenciones y cuantificar el logro de los objetivos planteados. Ante la falta de un
sistema de informacion estructurado para la toma de decisiones y en ausencia de
mejores instrumentos para la rendicion de cuentas a la sociedad, resulta valido
plantearse dudas e interrogantes acerca de los usos y réditos de tan importante
contingente de recursos fiscales que la sociedad costarricense otorgé al sector
educativo. Bien o mal, el grueso del recurso se encuentra comprometido y de cara hacia
el futuro, el reto institucional es aun mayor, utilizar los recursos incrementales con
mayor sentido estratégico y en intervenciones que generen el mayor rédito social. Si
ello resultara insuficiente, el Ministerio tendrd que recurrir a acciones mas dificiles y
dolorosas mediante la transformacion y reestructuracion de los programas existentes.
Dificilmente el sector educativo va a recibir de la sociedad costarricense nuevas
asignaciones presupuestarias por encima del 8% constitucional, que en el contexto
internacional parece ser suficiente.

El estudio deja claro que el margen de accién del 1% adicional, aunque
significativo en monto resulta insuficiente dada la inercia institucional, los déficits
histéricos acumulados en algunas areas como infraestructura y los compromisos
adquiridos en los Ultimos afios. Las intervenciones prospectadas no son baratas y
absorben facilmente el presupuesto incremental y sélo considerando el costo financiero
de la nueva infraestructura. Retos como la adopcion de las nuevas tecnologias de
informacion y comunicaciéon (TIC's) no han sido cuantificados. Tampoco el costo
presupuestario que representa para el MEP la reconversion de sus docentes en el uso
de nuevas tecnologias aplicadas a la formacion y el aprendizaje. El Ministerio tendra
que idear nuevos mecanismos para financiar nueva infraestructura y tecnologia. Un
robusto sistema de informacion, transformaciones profundas en la gestiéon interna y una
revision constante de sus programas son la clave, asi como una mejor planificacion y
sentido estratégico a la hora de realizar sus intervenciones. El Ministerio debe
aprovechar a su favor la transformacion demografica que ha empezado a experimentar
el pais y que se va a profundizar en el futuro.
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Una discusion que plantea el estudio es la necesidad tomar decisiones con mayor
sentido estratégico. Decidir es escoger y eso no es facil, ain con un presupuesto
constitucional de 8/% en términos del PIB. La falta de un sistema de informacion util
para la toma de decisiones hace ver mas compleja la tarea, sin embargo no hay otra
salida. El Ministerio tendra que enfrentar la restriccion presupuestaria y valorar cuanto
de los recursos incrementales utilizar4 para atender objetivos y prioridades que ya
estaban contempladas en sus programas (mejorar el acceso a la educacién) y cuanto
para atender nuevos objetivos (ampliar calidad y coberturas). La racionalizacién del
gasto y la escogencia estratégica son pilares centrales de la futura gestion. Si bien es
cierto en materia de inversion en educacion cualquier objetivo puede resultar loable, la
restriccion presupuestaria impide tenerlo todo. En dicho contexto la ausencia de sentido
estratégico en la toma de decisiones puede resultar muy peligrosa, debido a distrae a la
organizacién y compromete el resultado de las intervenciones.
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Notas

! El FEES es el Fondo Especial para el Financiamiento de la Educacién Superior Estatal, que el gobierno
debe proporcionar a las cuatro universidades publicas (UCR, ITCR, UNA y UNED) segun lo establece el
articulo 85 de la Constitucion Politica.

2 Cuando la crisis internacional se manifiesta sobre las finanzas publicas del pais, a finales del 2008, la
inversion social publica (ISP) en la educacién superior es el Unico renglén presupuestario que logra
crecer, aun en términos per capita, lo cual es reflejo de la prioridad que tiene la educacién en Costa Rica.
* De acuerdo con el Departamento de Analisis Estadistico del MEP las tasas de matricula se vienen
reduciendo. Para el afio 2007 la caida fue de un 2.8% y desde el 2010 se reporta un 1% de disminucion
anual.

* Las instituciones unidocentes son centros educativos que ofrecen el | y Il ciclo de la Educacién General
Bésica (EGB) a nifias y nifios que son atendidos Unicamente por un docente. Por lo general se ubican en
zonas rurales donde la poblacién estudiantil es escasa y dispersa y este es un criterio importante para su
creacién. A diferencia de otras opciones del sistema publico, en una misma aula se ubican a todos los
estudiantes (desde primero hasta sexto, con edades comprendidas entre los 6 y los 14 afios, grupos no
mayores a 30 estudiantes y con horarios entre 7:00 am y 1:15 pm) y ello las hace distintas en términos de
su organizacion administrativa, curricular y didactica. En 1994 en el marco de la politica educativa “Hacia
el Siglo XXI” y como respuesta al bajo rendimiento escolar se incorpora un segundo docente a escuelas
que tuvieran mas de cuarenta estudiantes (MEP, 1997). Asimismo en el afio 2000 se integra el nivel de
educacion preescolar en 28 escuelas unidocentes mediante la Estrategia de Grupos Heterogéneos, como
plan piloto y de investigacion. La experiencia se consideré exitosa y para el afio 2007 eran 996. Fuente:
Las escuelas unidocentes en Costa Rica: fortalezas y limitaciones, Lupita Chaves Salas.

® Toma en cuenta el presupuesto del MEP y el programa Avancemos.
6 Suponiendo un tipo de cambio de 500 colones por dolar.

" Méas adelante en este documento se analizaran las repercusiones presupuestarias que significan
intervenciones alternativas en diferentes programas.

® La estructura porcentual de presupuesto 2010 no difiere de manera relevante con el 2012. Las
proporciones se mantienen bastante similares y la Unica diferencia visible tiene que ver con la
importancia relativa del los fondos destinados a programas de equidad. En el 2010 dichos programas
acumularon un 10% del total presupuestado, en el 2012, como resultado de la restriccion fiscal, dicha
asignacion presupuestaria bajo a 8.5%.

° Conviene sefialar que una cosa es la importancia relativa en la estructura porcentual del gasto del MEP
y otra la magnitud absoluta de las cifras consignadas en cada una de las categorias en las que se
desglosa el presupuesto El cuadro de estructura porcentual parece ubicar en cero a una gran cantidad de
partidas presupuestarias, sin embargo, hay que tener presente el gran tamafio absoluto del presupuesto
del MEP. Un 1% equivale a casi 16 mil millones de colones.

19 | a gestion de informacién resultdé compleja y no es por un tema de falta de compromiso institucional. El
MEP no cuenta con un sistema de informacion que le permita integrar en una Unica base, datos de
naturaleza operativa y de presupuesto. Las dependencias encargadas de los programas tienen sus
propios datos y el ejercicio cuantitativo fue profundizado hasta donde la limitacion de informacién lo
permitio.
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' | a Educacién para la Salud busca reforzar el desarrollo de la educacién para la salud como tema
transversal, favoreciendo ambientes fisicos y sicolégicos saludables. La Vigilancia Nutricional consiste
en la coordinacion con los equipos de salud para las valoraciones de los estudiantes de primero, tercero y
sexto grado, siendo el centro educativo un entorno importante en la promocién de la salud. Y los Comités
de salud y nutricion escolar y colegial son un organismo de apoyo a la institucién educativa para
promover el desarrollo de la educacién en salud y nutricién, el desarrollo de huertas y proyectos
productivos y para velar por el adecuado funcionamiento del comedor y la soda estudiantil.

21 a capacidad administrativa de FONABE es muy limitada. El proceso de seleccion y otorgamiento del
subsidio se realiza caso por caso y la institucién solo tiene 48 funcionarios para atender la demanda a
nivel nacional. Importantes esfuerzos debe hacer la institucion para mejorar su capacidad de seleccion y
seguimiento.

13 La modelacién de escenarios, tal y como fue planteada en el presente estudio, demanda de una gran
cantidad de informacién para cada uno de los programas. Se requiere informacién por centro educativo
para cada una de las variables fundamentales que intervienen en el programa. Los requerimientos exigen
una mezcla entre variables de tipo financiero y variables operativas propias del programa. A manera de
ejemplo, la construcciébn de los escenarios para el PANEA requiri6, para cada centro educativo
(preescolar, primaria, secundaria, etc.), informacion acerca del nimero de estudiantes matriculados,
numero de estudiantes beneficiados, porcentaje del subsidio alimentario, costo del plato (merienda,
almuerzo), nUmero de cocineras, presupuesto anual para alimentos, pago anual a cocineras, entre otras
variables. También fue necesario incorporar pardmetros técnicos relacionados con el costo de los
servicios de alimentacion a partir de un estudio de costeo previamente contratado por el programa, por
tipo de alimentacién y zona geografica, asi como numero de estudiantes que pueden ser atendidos por
una cocinera.

“ El PANEA opera en asocio con las Juntas de Educacion y los patronatos escolares. Una parte del
costo es suplido por el Estado, la otra parte se gestiona a nivel comunal.

!> E| criterio experto sugiere que en primaria un gran porcentaje de los estudiantes demandan el servicio,
por lo que incrementar la cobertura no representa desperdicio de recursos, aparte de que el sacrificio
presupuestario es relativamente bajo. Por su parte, en secundaria, el sacrificio financiero es més elevado
y alin cuando el servicio se disponga para toda la poblacién, no todos los estudiantes lo aprovechan.

16 Es relevante sefialar que actualmente algunos centros ya superan el 60% en el parametro de calidad,
los mas pobres y rurales. Por lo tanto, al establecer como politica que todos los centros educativos de
secundaria tenga como minimo un 60% en el parametro de calidad, el porcentaje efectivo se
incrementaria de 47.6% a 65.4%.

" Los centros educativos con menos de 55 estudiantes son los gue reciben el subsidio mas alto, de ¢704
diarios por alumno. Se trata de los centros educativos ubicados en las zonas de bajo indice de desarrollo.

'8 El programa propone mejorar la vision y la misién de los centros educativos de las comunidades de atencion
prioritaria, ofreciendo un cambio significativo en el desarrollo educacional mediante la implementacion de cuatro
proyectos fundamentales:
e Renovacion de la intermediacion gerencial, de tal manera que los directores y directoras sean capaces de
administrar honradamente recursos novedosos y significativos.
e Implementar una innovacion en la capacitacion y asesoria curricular a través de los Facilitadores
curriculares y la recuperacion integral de nifios y nifias (PRIN).
e Un cambio de estrategia en el abordaje psicosocial de los nifios y nifias a través del trabajo de los Equipos
Interdisciplinarios.
e Abordaje asistencial de los nifios y las nifias mediante los subsidios escolares.
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9 profesores de Ensefianza General Basica Uno
% profesores de Ensefianza Técnica Primaria

L El costo global de la infraestructura que representa esta intervenciéon se ha estimado en US$134
millones. Se trata de la construccion de 68 nuevo colegios con 15 aulas cada uno, baterias sanitarias (1
por cada 5 aulas), biblioteca del tamafio de dos aulas, comedor de igual tamafio, administraciéon con
espacio equivalente a 2.5 aulas y dos hectareas de terreno valoradas en US$1.2 millones.

Cuarto Informe Estado de la Educacion 58



