BRSNS NN A AN

Noveno Informe Estado de la Educacion (2023)

Investigacion

Situacion, evolucion y perspectivas
de los incentivos monetarios
para estudiar

Investigador:
Juan Diego Trejos Solorzano

San José | 2023

&

2023 PROGRAMA
CONSEIO NACIONAL e S
DE RECTORES e, ESTADO DE LA NACION



Situacidn, evolucidn y perspectivas de los incentivos monetarios para estudiar

370.97286
T787s Trejos Solorzano, Juan Diego

Situacion, evolucion y perspectivas de los incentivos monetarios para estudiar / Juan
Diego Trejos Soldrzano. -- Datos electronicos (1 archivo : 428 kb). -- San José, C.R. :
CONARE - PEN, 2023.

ISBN 978-9930-618-59-2
Formato PDF, 29 paginas.
Investigacion para el Noveno Informe Estado de la Educacién (2023)

1. EDUCACION. 2. AYUDA FINANCIERA. 3. BECAS. 4. ESTUDIANTES. . Ti-
tulo.

O

Noveno Informe Estado de la Educacion (2023)



Situacidn, evolucidn y perspectivas de los incentivos monetarios para estudiar

Indice
Descargo de responSabilidad .........ccuiieeeeiiiiiicee et e e e e e naaeaaan 4
RESUMEN EJECULIVO weveveeiiiiiccitieeee e eeccirtee e e e eee e cttree e e e e e e eeeesasraeeeeeeessesnnssasseaeeessesasssranaseeesssennnns 4
LT o] aTo] (o] £=F F TP 4
HECNOS FELEVANTES ...vviiiiieeciieiete ettt sttt e st e e s stt e e st ae e sbaeesbaeessbaeessbeeesssaeessseesnns 5
| a Yo (Uo7l o] o VOO ORI 6
Evolucion general de los incentivos monetarios para estudiar..........cueeeeveeeceeeeceeeeceeeecee e 7
La pandemia del covid-19 pone fin a una década de expansion de la inversidn social publica
€N L0S INCENTIVOS PAra €STUIAT ... ..ueiiiiieeee ettt e e e e e e e arrr e e e e e e s e e e nseneeaeas 8
Las Juntas de Educacion y Administrativas aumentan su protagonismo en el manejo de la
Inversion Social PUDLICA e La DPE ......cc.uiiciieiieeieeciecieecte ettt et et e v e ssaeeaeesraeebeessaeenneas 9
Los comedores escolares les quitan el protagonismo a las becas y Avancemos dentro de la
Inversion Social PUBLICA de Lla DPE ......cc.uiiiiiiiiieieeceecteesiee st e e sveesveessve e aesteessaeebeenns 12
Las especificidades de los programas financiados.........ccoeecuieeieiiieeeeeccieee e e eeeree e 16
Los comedores escolares se enfrentan a una reduccién en la cantidad y calidad del servicio
................................................................................................................................................... 16
Las becas y transferencias econémicas condicionadas pierden poder adquisitivo en el marco
de un aumento de las necesidades (demManda) ......ooeeeeeeeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 20
El programa de transporte estudiantil enfrenta costos crecientes........ccccvvvveeiivvciieeieiineennn. 23
CoNSIAEraCioNES fINALES ..ci ittt e e e s ba e e e s s bae e e ssaraeeeesraaeeenas 26
271 o]LToT={ =Y i - SR 28

Noveno Informe Estado de la Educacion (2023) 3



Situacidn, evolucidn y perspectivas de los incentivos monetarios para estudiar

Descargo de responsabilidad

Esta Investigacion se realizé para el Noveno Informe Estado de la educacién (2023). El contenido
de la ponencia es responsabilidad exclusiva de su autor, y las cifras pueden no coincidir con las
consignadas en el Noveno Informe Estado de la Educacién (2023) en el capitulo respectivo,
debido a revisiones posteriores. En caso de encontrarse diferencia entre ambas fuentes,
prevalecen las publicadas en el Informe.

Resumen Ejecutivo

La mayor parte inversion social publica (ISP) realizada en incentivos monetarios para estudiar se
realiza a través de la Direccidon de Programas de Equidad (DPE) del Ministerio de Educacién
Publica. Esta se compone principalmente de comedores escolares, becas o transferencias
monetarias condicionadas (TMC) y transporte estudiantil. La pandemia del covid-19 puso fin a
una década de expansion real de esta inversién, donde los comedores escolares y el transporte
estudiantil mostraron el mayor dinamismo. Durante los anos mas fuertes de la pandemia (2020
y 2021), la ISP de la DPE se contrae, particularmente durante el 2020, pero sin un
comportamiento uniforme: la ISP real en comedores escolares aumenta ligeramente y se
transforma de comidas servidas a entrega de paquetes de alimentos, las becas o TMC contraen
ligeramente su ISP real con profundos cambios institucionales y el transporte estudiantil sufre
una fuerte reduccién en su ISP real.

Para los anos post pandémicos (2022 y 2023) solo se disponen de datos presupuestados, pero
sugieren una contraccién generalizada en la inversion real producto de la aplicacion mas estricta
de la regla fiscal y del repunte inflacionario. Ello sugiere una reduccién de la cobertura de los
programas, una reduccién de la calidad del servicio (comedores escolares) o de la pertinencia
de la ayuda econdmica entregada (becas y transporte), en momentos que el aumento de la
pobrezay la vulnerabilidad expande la demanda por esos programas. Una mayor eficiencia en la
compra de alimentos, eliminando intermediarios innecesarios, y la introduccion de criterios de
selectividad en el servicio son opciones para seguir en los comedores escolares, mientras que
para las becas y el transporte estudiantil se requiere mejorar el enfoque de los beneficiarios,
evaluar la pertinencia de los programas en ciertos niveles educativos y considerar la disyuntiva
entre cobertura y el monto de la ayuda por beneficiario.

Descriptores

Incentivos monetarios para estudiar, comedores escolares, becas y transferencias monetarias
condicionadas, transporte estudiantil, inversion social publica, politicas selectivas.
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Hechos relevantes

e Lainversién social publica en incentivos monetarios para estudiar, como politicas sociales
selectivas complementarias de las politicas sociales universales de los servicios de
educacion general, manejan una cantidad apreciable de recursos, equivalentes al cerca del
10% del billonario presupuesto del MEP y del 0,7% del PIB. Para el afio 2021, esta inversion
rondo los 263 mil millones de colones, incluyendo FONABE, lo que equivale a mas de 400
millones de dolares estadunidenses, al tipo de cambio actual.

e No obstante, los sistemas de informacidn y su acceso, particularmente en lo referido a los
estudiantes beneficiarios no estan acordes con este esfuerzo fiscal y es comun no encontrar
datos sobre beneficiarios para algunos anos o para otros encontrar varios datos distintos y
en algunos casos corresponden a beneficiarios programados y no necesariamente atendidos.
Al canalizarse esta inversién a través de la Direccién de Programas de Equidad (DPE), pero
ejecutarse principalmente por entes distintos a ella, Juntas de Educacién y Administrativas,
FONABE e IMAS, la informaciéon sobre la ISP da cuenta de lo transferido a las unidades
ejecutoras y no necesariamente lo finalmente invertido, que puede incluir recursos
adicionales aportados por otras fuentes y sumas sin ejecutar.

e Teniendo en cuenta estas limitaciones, la pandemia pone fin a una década de expansién de
la Inversion Social Publica (ISP) en estos programas, donde la ISP casi se duplica en términos
reales, esto es, descontando la inflacion. Esta inversion se dirige a tres programas
principales: comedores escolares, becas o transferencias monetarias condicionadas y
transporte estudiantil.

e En esta década pre pandémica, los programas con mayor expansion en su ISP fueron los
comedores escolares y el transporte estudiantil. Por lo tanto, las Juntas de Educacion y
Administrativas, adquieren un mayor protagonismo como unidades ejecutoras. Mientras que
en 2010 manejan el 41% de la ISP de la DPE y para el 2023 ya disponen del 62% de esta
inversion. Esta expansion se da a costa de las becas y TMC y por ende a costa del IMAS y
FONABE como ejecutoras. En 2010, ambas instituciones manejaron, el 55% de la ISP de la
DPE, principalmente por el programa Avancemos, pero pierden protagonismo, al crecer
menos en la década pre pandémica, de modo que para el 2023 solo sobrevive el IMAS y
absorbe el 35% de la ISP.

e Lapandemiacerrd los centros educativos a los estudiantes y redujo la ISP real global, aunque
con diferencias entre programas y sin general programa alguno adicional para favorecer la
conexion digital de los alumnos. Los comedores escolares lograron mantener creciendo su
ISP real transformandose de un servicio de comidas servidas a la entrega de paquetes de
alimentos. La ISP en becas y TMC se contrae ligeramente con cambios institucionales como
el cierre de FONABE y el paso de las becas, ahora como TMC, al IMAS, exceptos las dirigidas
a la educacién superior que son asumidas por la DPE. La ISP en transporte estudiantil sufre
una fuerte contraccioén real, con el cierre de la contratacion de lineas de buses, aunque
mantiene los subsidios para pasajes.

e Los anos post pandémicos, 2022 y 2023, se caracterizan por el repunte inflacionario y la
aplicacion de la regla fiscal en su versidn mas estricta. Esto reduce los recursos reales
asignados a la ISP de la DPE y esta contraccion afecta a todos los programas y a rubros

Noveno Informe Estado de la Educacion (2023) 5



Situacidn, evolucidn y perspectivas de los incentivos monetarios para estudiar

particulares como los alimentos de los comedores escolares. Esto se da en un contexto de
aumento de la demanda por la expansién de la pobreza y la vulnerabilidad. Intentos por
aumentar la cobertura redundan en una contracciéon mayor en la ISP por estudiante con el
deterioro de la calidad o pertinencia del servicio prestado. En comedores escolares, en esos
dos anos, el rubro de alimentos por estudiante perderia un 31% de su poder adquisitivo; en
el transporte estudiantil, el subsidio por estudiante se reduciria un 15% real y en el caso de
las TMC del IMAS, la contraccion de la ISP total real se compensa con una reduccion del 34%
en los estudiantes beneficiados, de modo que la ayuda real por estudiante se mantiene.

e Este panorama post pandémico obliga a introducir medidas para enfrentar la disminucion de
la ISP real. En comedores escolares parece pertinente mejorar la eficiencia en la compra de
alimentos, eliminando intermediarios innecesarios, e introducir algun grado de selectividad
en la seleccién de los beneficiarios para impedir un deterioro en la cantidad y calidad del
servicio ofrecido. En las becas y TMC parece necesario evaluar la pertinencia de su aplicacion
en algunos niveles educativos y mejorar su enfoque evitando filtraciones hacia poblacion no
pobre ni vulnerable, si se quiere evitar una pérdida creciente de la pertinencia del monto
ofrecido. En el transporte estudiantil parece necesario racionar el servicio, reduciendo la
cobertura e introducir criterios de selectividad mas alla de los geograficos.

Introduccion

Los incentivos monetarios para estudiar, como becas, o cuasi monetarios, como la alimentacién
complementaria, corresponden a politicas sociales selectivas que complementan las politicas
sociales universales, como los servicios de educacion general, con el fin de atraer a la poblacion
en edad escolar a estos servicios universales y posibilitar su acceso, permanencia y
eventualmente su aprovechamiento, aunque esto ultimo depende fundamentalmente de la
calidad de la oferta educativa recibida. En el campo educativo, estas politicas sociales selectivas
van dirigidas hacia la poblacion de menores recursos econémicos, pobres o vulnerables,
buscando que esos grados de privacion material no se conviertan en una exclusion para acceder,
mantenerse y aprovechar, la educacion general universal.

En el caso costarricense, los recursos para financiar esos programas selectivos se canalizan
principalmente, aunque no exclusivamente, a través de la Direccién de Programas de Equidad
(DPE) del Ministerio de Educacion Publica (MEP). Esta direccion fue creada como un programa
presupuestario independiente dentro del MEP en el aino 2009 con lo que se favorecié el acceso
a la informacion presupuestaria, aunque el acceso a la informacion sobre beneficiarios sigue
siendo una tarea incompleta.

Antes del afo 2005, lo que existia era una unidad que formaba parte del programa
presupuestario denominado Desarrollo y Seguimiento del Sistema Educativo a cargo del
Viceministerio Académico, de modo que en las liquidaciones presupuestarias publicadas
quedaba subsumido dentro del programa presupuestario sin posibilidades de segregacién. Esta
unidad se llamaba la Division de Alimentacion y Nutricidon del Escolar y del Adolescente (DANEA)
y se encargaba basicamente de los comedores y huertas escolares, denominado en ese entonces
como el Programa de Alimentacién y Nutricion del Escolar y Adolescente (PANEA). Ya para el
2005 se crea como un subprograma del programa presupuestario principal del MEP, conocido
como Implementacion de la Politica Educativa, donde se retnen los recursos requeridos por los
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centros educativos de toda la educacion general, incluida la educacién especial y de adultos.
Este subprograma se llamo Programa de Equidad Social y da paso en el 2009 a la Direccion de
Programas de Equidad, como programa presupuestario independiente.

La DPE recibe recursos provenientes del presupuesto del Gobierno Central y del Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) y los ejecuta directamente o los canaliza
a distintas unidades ejecutoras dentro y fuera del MEP. Por ello el gasto que reporta la DPE
corresponde mayoritariamente a los recursos que transfirid y no necesariamente a lo que
finalmente se gastod en cada programa. La DPE financia, y maneja parcialmente, tres grandes
programas: becas y transferencias monetarias condicionadas, comedores y huertas escolares y
transporte estudiantil, asi como un programa menor en recursos denominado Programa de
Integracion Social, dirigido a dar ayudas técnicas a estudiantes con discapacidad.

El objetivo de este informe es el de analizar la evolucion de la inversion social publica (ISP)
realizada a través de la DPE desde el ano 2010. Para ello se identifican tres periodos
significativos. El primero corresponde a la década de 2010, antes de la pandemia del Covid 19
(denominado pre pandemia) y que se caracteriza por una expansion de estos programas
selectivos. El segundo comprende los anos 2020 y 2021, donde se concentra la pandemia, se
produce el cierre de centros educativos y se redefinen los programas. El tercero periodo,
corresponde a los anos, 2022 y 2023, los primeros luego de la etapa principal de la pandemia
(denominado post pandemia) y donde se produce la reapertura completa de los centros
educativos. Para este tercer periodo se analizan los recursos presupuestados para el 2022 y
propuestos para el 2023 dentro de un contexto de crecientes restricciones fiscales y repunte
inflacionario, con el fin de identificar posibles impactos en los programas.

El informe se estructura en tres partes adicionales a esta introduccién. La primera presenta las
caracteristicas generales de la evolucion de inversion social publica canalizada a través de la hoy
Direccion de Programas de Equidad. La segunda parte pone la atencién en cada uno de los tres
principales tipos de programas que contemplan estas politicas sociales selectivas. Se concluye,
tercera parte, con un recuento de los principales desafios que enfrentan estos programas
sociales selectivos.

Evolucion general de los incentivos monetarios para estudiar

La inversién social publica (ISP) en programas de equidad empieza a crecer aceleradamente en
la segunda mitad de la década de 2000 con la creacion de la transferencia monetaria
condicionada para estudiantes de secundaria conocida como Avancemos y el reforzamiento de
los comedores escolares (Oviedo, 2010; Trejos, 2016). Esta expansion continta en el decenio
de 2010 pero llega a su fin con la aparicion de la pandemia del Cévid 19, las crecientes
dificultades fiscales y la entrada en vigor de la reforma fiscal del 2018, particularmente en su
componente de la aplicacion de la regla fiscal. A continuacién, se analiza la evolucion de la
inversién social publica (ISP) canalizada a través de la Direccion de Programas de Equidad del
Ministerio de Educacién Publica (DPE) desde el aio 2010 y sus principales caracteristicas.
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La pandemia del covid-19 pone fin a una década de expansion de la inversion social
publica en los incentivos para estudiar

Como se puede observar en el grafico 1, durante la década de 2010, la ISP de la DPE mas que
se duplica en términos corrientes (150%) para un crecimiento real, esto es descontando la
inflacion, del 84% acumulado, lo que equivale a una tasa media anual del 6% real, pese a las
restricciones fiscales crecientes y los problemas enfrentados por el MEP producto de las
huelgas.! Esta inversién aumento su participacién relativa dentro del gasto del MEP en casi un
punto porcentual para ubicarse en un 10,4% del gasto total delMEP en el 2010y gand un décimo
de por ciento en su peso relativo del valor de la produccién nacional (PIB) para alcanzar el 0,7%
del PIB en el 2010, ver cuadro 1 mas adelante.

Durante los dos anos de la pandemia, con el cierre presencial en los centros educativos, estos
programas de equidad se reajustaron y sufrieron una reduccion nominal y real de su inversion,
particularmente durante 2020. Si bien en el afo 2021 recupera parte de la inversion perdida, no
logra revertir la caida. Asi para el 2021, la ISP de la DPE fue en términos nominales casi un 2%
menor a la disponible en el ano 2019 y descontando la inflacion, la caida acumulada se acerca
al 4%, gracias a una baja tasa inflacionaria. La pandemia también ocasiono una crisis econdmica
gue aumento la pobreza y la vulnerabilidad, de modo que la reduccion real de la ISP de la DPE
se produce en un contexto de aumento de las necesidades y, por ende, de demanda por estos
programas. Pese a esta contraccion, la ISP de la DPE mantuvo su peso relativo en tormo al gasto
del MEP (alrededor del 10%) y de la produccién nacional (0,7%), mostrando una evolucion
similar a esos dos guarismos.

La apertura de los centros educativos en 2022 inaugura el periodo post pandémico, aunque ello
no mejora la situacién de la ISP de la DPE, sino que empeora. La aparicién de una importante
aceleracion inflacionariay las mayores restricciones fiscales producto de la aplicacién de la regla
fiscal en su versidon mas estricta, pues el endeudamiento publico supera ya al 60% del Producto
Interno Bruto (PIB), explican esta situacion. Si bien para los dos ultimos anos considerados, solo
se dispone de informacion sobre los recursos presupuestados, para el 2022 corresponde a los
recursos presupuestados y en ejecucion y para el 2023 los recursos presupuestados vy
pendientes de aprobacion legislativa al momento de preparar este informe?. Al ser recursos
presupuestados, corresponden a autorizaciones maximas de gasto, aunque ajustables a través
de presupuestos extraordinarios, en todo caso resultan cifras preliminares. En esta direccion, si
durante el 2022 se aprobaron presupuestos que aumentaron los recursos de la DPE, la
contraccion de la inversion podria estar sobreestimada.

Teniendo ello presente, la ISP nominal de la DPE se reducira durante el 2022 casi un 11% con
respecto al 2021 y se prevé una contraccion adicional del 2% para el 2023, para una caida
acumulada de casi un 13%. Como durante el 2022 hay un repunte inflacionario importante, la
reduccion de la ISP real de la DPE alcanza cerca del 18% y se preveé una caida adicional durante

1 Como se vera més adelante, la mayor parte de la ISP de la DPE son transferencias, en dinero o cuasidinero, a personas por lo que
se utiliza el indice de precios al consumidor, promedio mensual del afo, como deflactor para estimar los valores reales o
descontando la inflacién. En el grafico 1 se presentan tanto los valores corrientes como reales de la ISP para resaltar como la inflacién
neutraliza parcialmente la expansion de esta inversion, en periodos de crecimiento, y como agudiza la contraccion de recursos
cuando ello se produce.

2 Cabe sefalar que el presupuesto para 2023 finalmente aprobado no modifica los recursos inicialmente presupuestados para la
DPE (Poder Legislativo, 2021y 2022).
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el 2023 cercana al 7% para acumular en esos dos anos una pérdida en el poder adquisitivo del
ISP de la DPE de alrededor del 23%. 2 Si se agregan los ultimos cuatro ainos de pandemiay post
pandemia, la ISP de la DPE habria perdido cerca de una cuarta parte de su poder adquisitivo,
aunque se mantiene por encima de lo invertido durante la primera mitad de la década de 2010.
Ello no significa automaticamente menor cantidad de beneficiarios, sino beneficios disminuidos
como se analizara mas adelante. De concretarse esta evolucién, la ISP de la DPE habria perdido
cerca de un punto porcentual en su participacion en el gasto del MEP para ubicarse en torno al
9% y dos décimas en relacion con el PIB para caer al 0,5%.

Grafico 1
Costa Rica: evolucion de Inversion Social Piblica de la Direccion de Programas de Equidad. 2010 — 2023

- Millones de colones corrientes Millones de colones de 2020
300.000
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 —
2021, presupuestos del Ministerio de Educacion Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondéstico IICE, 2022.

Las Juntas de Educacion y Administrativas aumentan su protagonismo en el manejo
de la Inversion Social Publica de la DPE

La inversion social publica realizada a través de la Direccién de Programas de Equidad se
compone fundamentalmente de transferencias realizadas a otras unidades ejecutoras,
acompanado de un gasto administrativo que no representa ni el 1% de la ISP realizada y que
para la mayoria de los afos se ubica en torno al 0,5% de esa inversion. Como se observa en el

3 Seglin el prondstico del IICE (2022), la inflacion se desacelera en el ultimo trimestre del 2022 para cerrar el afio con un aumento
acumulado del 9,6%. Ello seria consistente con una inflacion media del 8,8%, que es la que se utiliza en este informe y ademas se
supone una inflacién media para el 2023 del 5%.
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cuadro 1, el 99% de los recursos van a esas unidades, a saber, Juntas de Educacién y
Administrativas, Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) y Fondo Nacional de Becas (FONABE), y
muy marginalmente se transfieren otros recursos directamente al sector privado en forma de
becas para postsecundaria.

Cuadro 1
Costa Rica: evolucidn de la Inversion Social Piblica de la Direccién de Programas de Equidad por tipo de
institucion ejecutora

Década pre pandemia Pandemia Post pandemia ?
Tipo institucién ejecutora
2010 2019 2020 2021 2022 2023
Inversion Social Total 2 163.904,4 268.800,5 242.553,3 258.220,4 212.135,6 197.496,6
% gasto MEP 9,7 10,4 10,0 10,4 9,2 9,1
% PIB 0,6 0,7 0,7 0,7 0,5 0,5
Estructura relativa
Total Programas de Equidad 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Gasto operativo? 0,6 0,4 0,4 1,0 0,6 0,6
Transferencias 99,4 99,6 99,6 99,0 99,4 99,4
FONABE 14,8 7,9 1,7 0,6 0,0 0,0
IMAS 40,4 32,4 41,0 38,9 34,5 349
Juntas de Educacioén 40,9 58,1 56,5 58,3 61,2 61,6
Sector privado * 3,4 1,2 0,4 1,3 3,6 2,9
Tasa de variacion real anual®
Total Programas de Equidad 6,3 -9,8 6,5 -17,8 -6,9
Gasto operativo? 5,8 -18,7 166,9 -46,9 -6,3
Transferencias 6,3 -9,7 5,8 -17,6 -6,9
FONABE 1,0 -80,5 -65,2 -100,0
IMAS 3,4 14,2 1,0 -27,1 -6,0
Juntas de Educacion 10,3 -12,3 9,8 -13,6 -6,4
Sector privado * -5,6 -68,9 2414 126,4 -25,0

1/ Se refiere a datos presupuestados.

2/ En millones de colones de 2020 usando el indice de precios al consumidor (promedio mensual del afio) como deflactor.

3/ Se refiere al gasto administrativo de la Direccion de Programas de Equidad.

4/ Incluye la contratacion de servicios de transporte y el pago de becas administrado directamente por la DPE.

5/ En la columna del afo 2019 se incluye la tasa media anual de la década 2010.

Fuente: Elaboracion propia con datos de liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacion Publica, 2010 — 2021,
presupuestos del Ministerio de Educacion Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del Instituto Nacional de
Estadisticay Censos y pronostico IICE, 2022.
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Por ello, esta ISP se considera realizada cuando la recibe la instancia ejecutora y no cuando llega
al estudiante que es el beneficiario final de los programas. Para que coincidan los valores, la
ejecucion de las unidades ejecutoras deberia ser del 100%, lo cual no necesariamente sucede.
Dentro de las unidades ejecutoras, las Juntas de Educacion y Administrativas, son las que
reciben la mayor y creciente parte de la ISP de la DPE y corresponden a las unidades donde
existe mas dificultades para conocer oportunamente su grado de ejecucién. Con estos dineros,
las Juntas de Educacion y Administrativas ejecutan los programas de comedores escolares,
huertas escolares, becas para pasajes y el programa de integracion.

Su principal crecimiento se produce en la década del 2010, donde pasan de representar el 41%
de la ISP de la DPE en el aino 2010 al 58% nueve anos mas tarde, para un crecimiento medio real
del 10% y acumulado del 167%. Durante la pandemia se contraen los recursos disponibles, pese
al repunte en el 2020, de manera similar al total de la ISP de la DPE, de modo que mantiene su
participacién relativa. Para los dos afos siguientes post pandémicos, la contraccion real
esperada es ligeramente menor a la prevista para toda la ISP de modo que sube su participacion
a casi un 62% de la ISP total de la DPE. Pese a ello, en los ultimos cuatro afios contemplados,
acumularia una pérdida de poder de compra de su inversidén cercana a una quinta parte del total
realizado o por realizar.

El Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) es la segunda ejecutora en importancia con el
programa de la transferencia monetaria condicionada llamada Avancemos y mas reciente con la
ejecucion de programas de becas que estaban a cargo del Fondo Nacional de Becas (FONABE).
Como se observa en el cuadro 1y el grafico 2, su peso relativo era similar al de las Juntas de
Educacion y Administrativas, al inicio de la década del 2010 pero su evolucion fue mas discreta
de manera que si bien expande su inversion real en esta década, pierde participacion del 40%
en el 2010 al 32% en el 2019. Ello refleja la evolucién de la inversion en la TMC Avancemos y
sugiere una pérdida de prioridad en esta década. Ya para el 2019 se le traspasa una parte de las
becas administradas por FONABE, proceso que continla durante la pandemia y explica el
aumento real de la ISP en esos anos. Inicialmente, el IMAS se hace cargo de las becas de
FONABE para primaria y preescolar y se denomina como “Crecemos”, pero posteriormente va
incorporando otras becas dirigidas a otros grupos dentro del mismo programa, excepto las
dirigidas a la educacion post secundaria que quedan bajo la administracién de la DPE. Con la
aprobacién de la ley de cierre de FONABE en setiembre del 2020 (ley 9903), todos los recursos
que recibe el IMAS a través de la DPE se dirigen al programa Avancemos, que ahora incorporaria
las TMC a preescolar y primaria.

Para los aios post pandemia, el IMAS sufriria una contraccién mayor de recursos, terminando
enel 2023 del 35% de la ISP de la DPE. Cabe senalar que el programa inicial de Crecemos recibe
directamente también, al igual que FONABE, recursos del FODESAF y que la ley de cierre de
FONABE establece que el programa ampliado de Avancemos recibiria al menos un 8% de los
recursos del FODESAF. Aunque los recursos del FODESAF han venido a menos en los dos ultimos
anos, ver Trejos (2022), es claro que la ISP financiada a través de la DPE para el programa
ampliado de Avancemos, no representa la totalidad de la ISP en ese programa.
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Grafico 2

Costa Rica: evolucion de Inversion social de la Direccion de Programas de Equidad por ejecutor del gasto.
2010 -2023
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 -
2021, presupuestos del Ministerio de Educacion Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.

Finalmente, el otro ejecutor importante era FONABE que recibia recursos de la DPE y
directamente del FODESAF para el otorgamiento de becas. Con respecto a los recursos de la
DPE, la década pre pandemia muestra un casi estancamiento real de los recursos asignados a
FONABE pues crecié a una media anual del 1% para un acumulado del 11%. Ya para finales del
decenio de 2000 se le habia quitado el manejo de Avancemos y para el 2014, la administracién
de las becas para el pago de pasajes. Con ello perdié la mitad de su participacién relativa dentro
de la ISP de la DPE (del 15% en 2010 al 8% en 2019). A partir del 2019 inicia su cierre, como se
ha indicado, cierre que se concreta a inicios del 2021.4

Los comedores escolares les quitan el protagonismo a las becas y Avancemos dentro
de la Inversion Social Publica de la DPE

En términos de programas financiados por la DPE se pueden identificar tres grupos importantes:
los comedores y huertas escolares, las becas y Avancemos y el transporte estudiantil. También
existe un programa menor que es el Programa Integracién, ver cuadro 2. Como la DPE financia o
financiaba gastos administrativos con los recursos que giraba al FONABE y al IMAS, en este

4 La ley 9903 de finales de setiembre de 2020 establece un plazo maximo de seis meses para concretar el cierre de
FONABE, lo que ocurriria en abril del 2021.
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cuadro se han separado estos gatos y agregado a los gastos administrativos de la DPE con el fin
de que los programas muestren solo las transferencias que llegaran finalmente a los
estudiantes. Con ello, los gastos administrativos ascienden a algo mas del 2% como promedio
de los ultimos quince anos, una fraccion aun relativamente baja®.

Cuadro 2
Costa Rica: evolucion de la Inversién Social de la Direccidn Programas de Equidad por tipo de programa
Década pre pandemia Pandemia Post pandemia *
Tipo de programa
2010 2019 2020 2021 2022 2023
Inversion Social Total 2 163.904,4 268.800,5 242.553,3 258.220,4 212.135,6 197.496,6
% gasto MEP 9,7 10,4 10,0 10,4 9,2 9,1
% PIB 0,6 0,7 0,7 0,7 0,5 0,5
Estructura relativa
Total Programas de Equidad 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Gasto administrativo 3 0,7 2,1 2,5 2,6 1,4 1,3
Becas y Avancemos 53,2 38,6 40,6 39,1 35,8 36,1
Comedores y huertas
escolares 33,3 43,9 48,4 47,5 48,2 48,8
Transporte estudiantil 12,8 15,0 8,5 10,7 14,5 13,6
Programa integracion 0,0 0,4 0,1 0,1 0,1 0,1
Tasa de variacion real anual*
Comedores y huertas
escolares 6,3 -9,8 6,5 -17,8 -6,9
Gasto administrativo * 20,1 6,9 11,6 -56,0 -12,0
Becas y Avancemos 2,9 -5,1 2,6 -24.8 -6,3
Comedores y huertas
escolares 9,1 -0,6 4,5 -16,6 -5,6
Transporte estudiantil 8,6 -49,2 34,4 11,3 -12,3
Programa integracion -79,4 17,8 5,7 -4,8

1/ Se refiere a datos presupuestados.

2/ En millones de colones de 2020 usando el indice de precios al consumidor (promedio mensual del afo) como
deflactor.

3/ Incluye gasto administrativo que se le reconoce al FONABE e IMAS para la asignacién de becas y Avancemos.

4/ En la columna del afno 2019 se incluye la tasa media anual de la década 2010.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 -
2021, presupuestos del Ministerio de Educacién Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.

° El fuerte crecimiento de los gastos administrativos durante la década del 2010 se debe a que, en el 2019, al pasarse la mayor parte de las becas
de FONABE al IMAS con el nombre de Crecemos, se le asignan gastos administrativos al IMAS para la administracion de estas becas y FONABE
continua con sus gastos administrativos.
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Al inicio de la década de 2010, la ISP destinada a comedores y huertas escolares representaba
un tercio de la ISP total de la DPE®. Este es el programa que mas crece durante la década pre
pandémica, mas que triplicando los recursos nominales recibidos. De este modo, para el 2019
ya representaba el 44% de la ISP de la DPE. Descontada la inflacidn, el crecimiento acumulado
alcanzoé el 139% para una tasa media anual del 9%. Durante la pandemia, la inversién nominal
sigue creciendo y en términos reales se estanca en el 2020 y aumenta en el 2021, para un
aumento acumulado real del 4%, constituyéndose en el programa con mejor evolucion durante
de la pandemia. Gracias a ello, sigue ganando participacion dentro de la ISP de la DPE llegando
a representar casi la mitad de dicha inversién (48%). No obstante, las restricciones de la regla
fiscal hacen que los recursos nominales se contraigan un 10% en los presupuestos del 2022y
2023 para una caida real acumulada del 21%, reduccion que se concentra en el 2022. Esta
contraccion es similar a la experimentada por la totalidad de la ISP de la DPE, de modo que
mantiene su participacion en torno al 48% de la inversion total.

El segundo programa en importancia es el de becas y transferencias monetarias condicionadas
(Avancemos)’. Este programa representaba mas de mitad (53%) de la ISP de la DPE en el afo
2010 pero tiene una evolucion mas modesta durante la década pre pandémica, en particular por
el estancamiento de los recursos asignados a Avancemos durante la primera mitad del decenio
y el debilitamiento posterior de las becas asignadas por FONABE, ver grafico 3. Nominalmente,
durante este decenio, la ISP destinada a estos programas aumenta un 80% acumulado. Como
la ISP total de la DPE se expande en este periodo un 150%, la participacion del programa se
reduce al 39% en el 2019. Descontada la inflacidn, el crecimiento real acumulado es del 33%
para una media anual cercana al 3%.

Durante los anos duros de la pandemia, la asignacion real de recursos tiende a contraerse
ligeramente, particularmente en el ano 2020, pese al cierre de los centros educativos, aunque
en colones corrientes se mantienen los montos asignados. Esto le permite mantenerse en torno
al 40% de la ISP de la DPE. No obstante, los montos presupuestados para los anos post
pandémicos si muestran una contraccion importante, tanto nominal (19% acumulada) como real
(29%), particularmente para el afio 2022. Con ello su participacién dentro de la ISP de la DPE
cae al 36%. Cabe recordar que estos programas reciben también recursos del FODESAF, de
modo que se desconoce la situaciéon completa pues no se cuenta con los presupuestos de ese
Fondo para estos anos (ver Trejos, 2022).

® El programa de huertas escolares no recibe recursos de la DPE en todos los afios y cuando si los recibe, equivalen al 0,1% de la ISP de la DPE o al
0,4% de los recursos que se dirigen a los comedores escolares, por lo que se ha fusionado este programa al de comedores escolares para este
analisis.

7 Aqui se incluye, a partir del 2017, una partida para Utiles y materiales escolares que reparte el IMAS en las escuelas de zonas pobres y que alcanza
los Ultimos afos a 1.600 millones de colones corrientes.
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Grafico 3

Costa Rica: evolucién de Inversién social de la Direccion de Programas de Equidad por programa. 2010 -
2023

(Millones de colones de 2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 -
2021, presupuestos del Ministerio de Educacion Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.

El tercer programa en importancia dentro de la Direccion de Programas de Equidad es el relativo
al transporte estudiantil. Este tiene un peso menor a los dos anteriores pues se mantiene por
debajo del 15% de la ISP de la Direccién durante todo el periodo bajo estudio. Pese a ello, este
programa mostré una importante expansion en la década pre pandémica, al mas que duplicar la
inversién nominal y real. Esto le permite pasar del 13% al 15% de la ISP de la DPE durante ese
decenio. También es el programa que sufre la mayor contraccion durante la pandemia por el
cierre de los centros educativos con lo que se redujo primero la contratacién de servicios de
buses, y el pago de subsidios para pasajes (2020), y luego se eliminé totalmente la contratacién
de buses, aunque se reactivo el subsidio para pasajes (2021).

En términos nominales en el 2021 se invirtido un 30% menos de recursos en este programa que
la realizada en 2019, para una caida real acumulada del 32%. Con ello su participacion se redujo
al 11% en el 2021. Con la reapertura de los centros en el 2022 se reactiva la contratacion de
lineas de buses, de modo que el monto presupuestado aumenta para el 2022 pero vuelve a caer
para el 2023 para neutralizar la expansion inicial. Este ultimo comportamiento es favorable
dentro de la evolucion de la inversion social total, de modo que recupera participacién y termina
en el 2023 con casi un 14% de la ISP de la DPE.
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Las especificidades de los programas financiados

Estos tres programas que dominan la ISP de la DPE tienen caracteristicas especificas cuya
evolucion tiende a diferir de la evolucién global resefiada atras. Por ello, a continuacion, se pone
la atencion en la evolucion detallada de cada programa.

Los comedores escolares se enfrentan a una reduccion en la cantidad y calidad del
servicio

Como se ha visto, el programa de comedores escolares ha sido el que mas crecié durante la
década de 2010 y, aunque se protegio bastante durante la pandemia, finalmente enfrenta una
reduccion en recursos presupuestados para el 2022 y 2023. Este programa si bien recibe
recursos del FODESAF, entran en su totalidad en la Direccién de Programas de Equidad, de modo
que lo presupuestado en esta direccion muestra lo que dispone el programa y ejecutan las
Juntas de educacién y Administrativas. Solo no se considera una porcién del pago de cocineras
qgue en el ano 2003 pasaron de financiarse con el FODESAF a incorporarse como parte de las
planillas de los centros educativos donde estaban asignadas. Estas plazas estan entonces
presupuestariamente en el programa 573-implementacion de la politica educativa y no en la DPE
y esta ultima no tiene control ni seguimiento del gasto realizado en esas plazas, que para los
ultimos anos alcanzan las 1959 plazas y su gasto podria rondar los 10 mil millones de colones
anuales. Esto significa que la DPE maneja cerca del 90% de la ISP en el programa de comedores
y huertas escolares y por ende marca su evolucion, ver grafico 4 mas adelante.

Como se haindicado, la ISP en comedores escolares pasé de representar un tercio de la ISP de
la DPE en 2010 a casi la mitad de esa inversion durante y posterior a la pandemia. Esto significa
gue esa inversién en comedores escolares, sin las cocineras en planilla, pasé del 3% al casi el
5% del gasto del MEP y equivale entre el 0,2% y 0,3% del PIB, ver cuadro 3.

La composicion de la ISP en comedores escolares puede dar luz sobre los efectos de un recorte
de recursos. Como se muestra en el cuadro 3, aunque se producen modificaciones en el tiempo,
en promedio cerca de un 80% de la inversion se destina a la compra de alimentos, alrededor del
19% se destina al pago de cocineras contratadas por las juntas, porcentaje que aumenta si se
incluyen las cocineras en planilla del MEP. El restante 1% se dedica a equipamiento, incluido el
de las huertas escolares.

Durante la década pre pandémica, la fuerte expansion de la inversion en este programa favorecio
en mayor medida a los servicios de contratacion y al equipamiento, de modo que la inversién en
alimentos alcanzé al final del decenio el menor peso relativo del periodo (75%), no obstante
crecer a una tasa real media anual del 7% para un crecimiento acumulado real del 95%, esto es,
casi se duplica en esos diez anos.
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Cuadro 3
Costa Rica: evolucidn de la Inversidon Social de la Direcciéon Programas de Equidad en el programa de
Comedores y Huertas Escolares

Década pre pandemia Pandemia Post pandemia*
Rubro de gasto
2010 2019 2020 2021 2022 2023
Inversion Social Total ? 54.534,9 117.602,6 117.250,8 122.602,3 101.988,5 96.271,7
% gasto Programas de
Equidad 33,3 439 48,4 47,5 48,2 48,8
% gasto MEP 3,2 4,6 4.8 4,9 4,4 4.4
% PIB 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2
Estructura relativa
Comedores y huertas
escolares 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Alimentos 84,5 75,1 81,5 83,0 80,5 80,5
Subsidio cocineras 12,8 19,9 18,5 16,2 18,6 18,7
Equipamiento 3 2,7 5,0 0,0 0,7 0,9 0,7
Tasa de variacion real anual®
Comedores y huertas
escolares 9,1 -0,6 4,5 -16,6 -5,6
Alimentos 6,9 8,0 6,5 -19,2 -5,6
Subsidio cocineras 247 -7,9 -8,0 -4.8 -4.8
Equipamiento 3 15,4 -99.,6 5,8 -23,3

1/ Se refiere a datos presupuestados.

2/ En millones de colones de 2020 usando el indice de precios al consumidor (promedio mensual del afo) como
deflactor. Excluye gastos administrativos de la DPE y del MEP.

3/ Incluye el programa Huertas escolares.

4/ En la columna del afo 2019 se incluye la tasa media anual de la década 2010.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 —
2021, presupuestos del Ministerio de Educacién Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.

Durante la pandemia, con el cierre de los centros educativos, el programa se transformo de un
servicio de comidas servidas a un servicio de entrega de paquetes de alimentos, donde el
Consejo Nacional de Produccién (CNP) adquiere protagonismo como intermediario a través de
su Programa de Abastecimiento Institucional (PAI) y reitera su mala fama sobre la calidad y
costo de la intermediacion realizada®. En estos dos anos, la inversion en la compra de alimentos
sigue creciendo en términos reales, para un aumento real acumulado del 15%, mientras que se

8 Ello ha sido documentado ampliamente por la prensa y ha sido objeto de investigacién por parte de la Asamblea
Legislativa. Referencias al respecto se encuentran, por ejemplo, en MTSS y UCR, 2020.

Noveno Informe Estado de la Educacion (2023) 17



Situacidn, evolucidn y perspectivas de los incentivos monetarios para estudiar

suspende la inversion en equipamiento (2020) para luego aparecer en montos limitados (2021),
ver grafico 4.

Gréafico 4

Costa Rica: evolucion de Inversion social de la Direccion de Programas de Equidad en el programa de
comedores y huertas escolares por rubro. 2010 - 2023
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Publica, 2010 -
2021, presupuestos del Ministerio de Educacién Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.

Por su parte, los pagos por los servicios de las cocineras si bien pierden poder adquisitivo, se
mantienen, pese a que se dejo de cocinar y se sustituyd por la entrega de un paquete de
alimentos al mes. En esos dos anos, la inversion en el pago de subsidios para que las Juntas
contraten cocineras se redujo un 15% real acumulado, aunque para el 2021 siguen
representando un 16% de la ISP del programa. Cabe recordar que para el 2021 se intentod pasar
ese gasto al presupuesto corriente del MEP a través de la creacién de cuatro mil plazas de
cocineras, dos mil ese ano y otras dos mil en el ano siguiente. Ello producto de un acuerdo en la
convencion colectiva en el MEP, pero fue rechazado por la Asamblea Legislativa.
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Los recursos presupuestados inicialmente para el 2022 indican una mayor contraccion real en
lainversion en alimentos que en el pago de la contratacion de los servicios de las cocineras, junto
a un pequeno repunte de la inversion en equipamiento. Para el presupuesto en negociacion para
el 2023, la partida de alimentos sigue reduciéndose ligeramente mas que la del subsidio a
cocineras y vuelve a contraerse marcadamente la inversion en equipamiento.

Los recursos reales presupuestados en esos dos anos acumulan una contraccion general del
21%y del 24% en el rubro de alimentos. Esto sin considerar que los alimentos enfrentan en esos
dos anos un repunte inflacionario mayor al promedio. De este modo, si se deflacta el rubro de
alimentos por el IPC de alimentos, la contraccion esperada en el rubro de alimentos en esos dos
anos llegaria al 30%. Ademas, como el programa plantea una pequena ampliacion en los
estudiantes atendidos, la contraccién real acumulada en el rubro de alimentos por estudiantes
alcanzaria el 31%. Ello sugiere un deterioro en la cantidad de alimentos servidos y en la calidad
del servicio. En efecto, considerando los requerimientos caléricos medios para la poblacion en
edad escolar (de 4 a 17 anos) y el costo medio por caloria que surge de la canasta basica
alimentaria (INEC, 2010), el gasto medio mensual en alimentos por estudiante beneficiado
permitia en el 2021 aportar el 25% de los requerimientos diarios de calorias (1868 Kcal/dia), sin
considerar los sobreprecios que deben pagar al CNP. De acuerdo con los recursos
presupuestados, para el 2023, en alimentos por estudiante permitira cubrir solo el 17% de los
requerimientos diarios, esto es, un 32% menos de lo que cubrié en 2021.

En este escenario lo que se esperaria no es un cierre de comedores y despido de cocineras sino
una reduccion en la calidad del servicio, menor cantidad y calidad de los alimentos, una pérdida
en el poder adquisitivo de los salarios reales de las cocineras y un deterior en el equipamiento
de los comedores con mayores dificultades para reponer los equipos y materiales.

En efecto, las metas presupuestadas para los uUltimos dos anos reportan un aumento de los
beneficiarios esperados, acorde con el aumento de la matricula, pues los beneficiarios
establecidos por el programa son potenciales y se estiman como un porcentaje de esta. Incluso
se plantea un pequeio aumento de los beneficiarios que reciben dos o mas tiempos de comida.
Ello corrobora que el cierre de comedores no es una opcion para considerar. Dado que el repunte
inflacionario es mayor en el rubro de los alimentos, la reduccién en el monto nominal de la
partida de alimentos sin duda se traduce en una menor cantidad de ellos, lo que afectara la
calidad del servicio. Como en la crisis de inicios de los anos ochenta del siglo pasado, la
reduccién de este rubro llevo al programa de pasar de suministrar desayunos y almuerzos a
ofrecer una merienda limitada. Una mayor eficiencia en la compra de los alimentos, en particular
eliminando intermediaciones innecesarias, asi como la introduccién de cierta selectividad en el
servicio en los centros de preescolar y primaria, que siguen un principio de universalidad, pueden
ser medidas que permitan mitigar la reduccion de alimentos disponibles.

En el caso de las cocineras a cargo de las Juntas de Educacion y Administrativas, se reporta que
para el 2022, existian 5345 servidoras en 3677 centros a un costo de casi 23 mil millones de
colones, aunque la cantidad presupuestada y aprobada inicialmente para ese ano es de 21 mil
millones de colones. Este es un rubro dificil de tocar y lo que probablemente suceda es que se
mantenga el salario nominal congelado con su consiguiente deterioro en su capacidad
adquisitiva. Al contrario del rubro de alimentos, este aumentd nominalmente parael 2022 y ello
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explica el menor deterioro real respecto a los alimentos. En este escenario, es de esperar que
este rubro siga ganando participacion en la inversion a costa del rubro de los alimentos.

Finalmente, los recursos destinados a equipamiento se eliminaron en el 2020, luego de llegar a
representar el 5% de la ISP en comedores escolares un ano atras, para empezar a presupuestar
una cantidad limitada en los anos siguientes. Mientras que para el 2019 este rubro representé
un 5% de la ISP en el programa, los montos presupuestados para los dos ultimos afnos no llegan
al 1%. En términos nominales se pasd de una inversion que superaba los cinco mil millones de
colones anuales a finales de la década del 2010 a un monto que no supera los mil millones en
los ultimos tres anos. Al ser el rubro mas vulnerable a las restricciones fiscales, ello limitara la
reposicién de equipo y utensilios en el futuro con un deterioro del servicio.

Las becas y transferencias econdmicas condicionadas pierden poder adquisitivo en
el marco de un aumento de las necesidades (demanda)

El programa de becas y transferencias monetarias condicionadas ha venido perdiendo
protagonismo dentro de la ISP de la DPE y se ha enfrentado a cambios institucionales
importantes. Es un programa que se caracteriza porque los ejecutores principales estan fuera
del MEP y porque los recursos que asigna la DPE constituyen solo una parte, aunque la principal,
de los recursos que invierten las unidades ejecutoras. Se estima que por la DPE pasa alrededor
del 80% de la ISP en becas y TMC.

Como se ha indicado paginas atras, este era el principal programa de la inversién social de la
DPE ainicios de la década pre pandémica, pero tuvo una evolucién mas discreta durante el resto
de la década con lo que perdio protagonismo. En 2010 recibié el 53% de la ISP de la DPE, lo que
representaba un poco mas del 5% del gasto del MEP y el 0,3% del PIB. El programa pierde
protagonismo desde entonces para terminar en el 2023 con una participacién del 36% de la ISP
de la DPE, un poco mas del 3% del gasto del MEP y del 0,2% del PIB.

En el cuadro 4 también se puede observar que en la década pre pandemia, el IMAS recibio la
mayor parte de los recursos de modo que paso del 76% de la inversion social en esos programas
en el 2010 al 83% en el 2019. Hasta el 2018, los recursos que recibia de la DPE provenian del
FODESAF e iban destinados a la transferencia monetaria condicionada conocida como
AVANCEMOS y dirigida a estudiantes de secundaria. A partir del 2019 se le agregan las becas de
preescolar y primaria que ejecutaba FONABE y crea un programa denominado Crecemos. Para
este programa el IMAS recibe de la DPE los recursos que asignaba el presupuesto nacional a
FONABE, pues el aporte a FONABE proveniente del FODESAF no pasaban por la DPE, sino que
iban directamente a la institucién. En los dos afos siguientes, el IMAS asume el resto de los
programas de becas de FONABE, dentro del programa Crecemos, excepto los dirigidos a los
estudiantes de la educacidn post secundaria que los empieza a ejecutar directamente la DPE’. A
partir del 2023, ambos programas del IMAS se fusionan en uno solo que se denomina
Avancemos todos como una transferencia monetaria condicionada.

FONABE era entonces el otro ejecutor importante, que recibia recursos del presupuesto nacional
através de la DPE y del FODESAF directamente. Problemas acumulados de gestion llevaron a la

° Estas becas adicionales van dirigidas a jévenes vulnerables, madres y padres adolescentes, nifios en condiciones especiales, asi
como becas por mérito.
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decision de cerrarlo en el 2019, proceso que se concretd en el 2021 luego de la firma de la ley
9903 el ano previo. Con el traspaso de las becas a preescolar y primaria en el 2019, el gobierno
reconocio gastos administrativos al IMAS y ello sigue hasta el presente. Si bien el gobierno adujo
mejoras en la eficiencia con este cierre al evitar el pago de becas duplicadas y mejorar el flujo de
beneficiarios de primaria a secundaria, lo cierto es que aumento el gasto administrativo. FONABE
contaba con 69 funcionarios y al pasar el programa al IMAS, esta institucién contraté 100
funcionarios. Los funcionarios de FONABE y parte de su gasto administrativo siguié hastael 2021
donde los funcionarios de FONABE tuvieron la oportunidad de integrarse al MEP o al IMAS, de
modo que el gasto en planillas se mantendra permanentemente.

Cuadro 4
Costa Rica: evolucion de la Inversion Social de la Direccidn Programas de Equidad en el programa de Becas
y AVANCEMOS

Década pre pandemia Pandemia Post pandemia ?
Tipo institucion ejecutora
2010 2019 2020 2021 2022 2023
Inversion Social Total 2 87.190,8 103.693,9 98.415,7 100.947,9 75.956,9 71.203,5
% gasto Programas de Equidad 53,2 38,6 40,6 39,1 35,8 36,1
% gasto MEP 5,2 4,0 41 41 3,3 3,3
% PIB 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2
Estructura relativa
Total Becas y Avancemos 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
FONABE ® 241 17,4 2,4 0,4 0,0 0,0
IMAS # 75,9 82,6 97,6 96,2 94,2 94,7
MEP 0,0 0,0 0,0 3,3 5,8 53
Tasa de variacion real anual®
Total Becas y Avancemos 2,9 -51 2,6 -24.8 -6,3
FONABE ® 1,2 -86,7 -81,3 -100,0
IMAS * 3,2 12,1 1,2 -26,3 -5)7
MEP 30,3 -14,6

1/ Se refiere a datos presupuestados.

2/ En millones de colones de 2020 usando el indice de precios al consumidor (promedio mensual del afio) como
deflactor.

3/ En 2021 aparece como programa presupuestario adicional en el MEP. Se resta aporte de FODESAF a becas y se
agrega el resto a la DPE, donde aparecia como transferencia en afios anteriores.

4/ Incluye utiles escolares, pero excluye gasto administrativo para becas Crecemos.

5/ En la columna del afio 2019 se incluye la tasa media anual de la década 2010.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 -
2021, presupuestos del Ministerio de Educacién Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.
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La ley de cierre del FONABE, no solo deroga su ley de creacién (ley 7658 de 1997), sino que
modifica la ley de fortalecimiento de la TMC AVANCEMOS (ley 9617 de 2018) y la ley de creacion
del FODESAF (ley 5662 de 1974). Con ello se establece que las becas que entrega el IMAS se
integra a la TMC AVANCEMOS, para lo cual el FODESAF debe asignar no menos del 8% de su
presupuesto y que para las becas de post secundaria a cargo del MEP (DPE), el Fondo asignara
el 0,43% de su presupuesto. Con ello, el programa de becas de la DPE se transforma en los
ultimos anos en un programa de transferencia monetaria condicionada a cargo del IMAS, quién
recibe el 95% de los recursos presupuestados. Como becas solo sobreviven las becas de post
secundaria asumidas por la DPE, ver grafico 5.

Grafico 5

Costa Rica: evolucion de Inversion social de la Direccidn de Programas de Equidad en el programa de becas
y transferencias monetarias condicionadas por unidad ejecutora. 2010 - 2023
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Fuente: Elaboracién propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 -
2021, presupuestos del Ministerio de Educacién Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.

Como se vio previamente, durante los afnos de la pandemia, la ISP de la DPE en este programa
se mantiene en términos nominales, pero se reduce ligeramente en términos reales. Esto
significa que los estudiantes siguieron recibiendo estos subsidios pese al cierre de los centros
educativos con la esperanza de que siguieran conectados al proceso educativo a distancia,
aunque falté un programa de mayor envergadura para conectar a los estudiantes en situacion de

Noveno Informe Estado de la Educacion (2023) 22



Situacidn, evolucidn y perspectivas de los incentivos monetarios para estudiar

pobreza o vulnerabilidad, como pago de las conexiones a internet y adquisicion de dispositivos
electrénicos (tabletas o computadoras).

Los recursos presupuestados para los afios post pandémicos indican una reduccion nominal lo
que implica en el marco de un repunte inflacionario, una reduccién real acumulada cercana al
30%. Si bien se contempla un refuerzo de los recursos del FODESAF que pasarian directamente
al IMAS para esta transferencia, lo cierto es que el Fondo ha perdido una quinta parte de sus
ingresos entre el 2020y 2021, pérdida que proviene principalmente de la transferencia que debe
realizar en gobierno central, ver Trejos (2022).

En este contexto lo que se espera es una reduccion de los beneficiarios, en momento que
aumenta el niumero de estudiantes en pobreza o vulnerabilidad, fuera de los que estan al
momento excluidos del beneficio como se ha documentado en anos previos, ver por ejemplo
Mata y Trejos (2021). Otra opcién complementaria es una reduccién en el nUmero de meses
cubiertos por estudiante y claramente una reduccién del poder adquisitivo de la ayuda recibida
y por ende de su pertinencia.

Considerando los datos del IMAS (2022, 2023a y 2023b) del programa conjunto de la TMC
Avancemos Y la inversion social total (DPE mas FODESAF mas IMAS), parece ser que la opcién
seguida ha sido hacia la reduccion de los beneficiarios. En efecto, entre el 2021 y el 2023, los
beneficiarios reportados o programados se estarian reduciendo en un 34%, pasando de 417 mil
estudiantes en 2021 a 274 mil en 2023, en tanto que la transferencia media no muestra mayor
cambio real y se mantiene en torno a los 21 mil colones de 2020 por mes, lo que equivale al 21%
de la linea de pobreza nacional.

Como medidas paliativas se puede considerar una mejora en la seleccién de beneficiarios para
reducir las filtraciones y unarevision de la pertinencia de algunas de las TMC o becas entregadas.
En particular, las becas dirigidas a la educacién post secundaria, principalmente universitaria por
parte de la DPE, dado que el gobierno a través del MEP financia a las universidades publicas y
ellas indican que el 60% de su estudiantado recibe algun tipo de beca administrada por ellas.

Por otra parte, el objetivo de las becas o TMC es el de facilitar, a la poblacién pobre o vulnerable,
el acceso al sistema educativo y su permanencia ya que su aprovechamiento final (aprendizaje)
depende principalmente de la calidad de la oferta educativa recibida. Histéricamente, este
acceso y permanencia, se habia logrado en primaria sin la necesidad de las becas por lo que
resultan, de acuerdo con estos objetivos, redundantes como han mostrado evaluaciones de
impacto (Mata, Sanchez y Trejos, 2016). En preescolar, las limitaciones de acceso han estado
mas determinadas por la ausencia de oferta educativa local.

El programa de transporte estudiantil enfrenta costos crecientes

El programa de transporte estudiantil tiene un peso menor que los programas anteriores, pues
no supera al 15% de la ISP de la DPE, absorbe cerca del 1% del gasto del MEP y equivale apenas
acercadel 0,1% del PIB., Cuenta con dos componentes. La mayor proporcién de los recursos se
dirige a subsidiar el pago de pasajes y es ejecutado por las Juntas de Educacion vy
Administrativas. El otro componente lo administra directamente la DPE y consiste en contratar
lineas de transporte o buses. Como se ha indicado, durante la década pre pandémica, este
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programa mostréo un gran dinamismo, casi similar al programa de comedores y huertas
escolares, y esta expansion se concentré en el subsidio de pasajes.

Como se puede observar en el cuadro 5, la ISP en este componente de subsidio para el pago de
pasajes crecié a un ritmo anual real del 12% para un acumulado del 211%. Con ello pasé de
representar el 74% de la ISP de la DPE en el programa de transporte estudiantil en el ano 2010,
al 92% en el 2019. Evolucién es favorecida por la contraccién real experimentada por la
contratacion de lineas o buses. Con el cierre de los centros educativos durante la pandemia, esta
contratacion de buses se reduce aun mas en el ano 2020 y desaparece para el 2021. Esta
contraccion también se observa durante el 2020 en el componente de subsidios para pasajes,
pero se recupera parcialmente en el aino siguiente. En todo caso durante la pandemia, la ISP en
transporte estudiantil acumula una caida real del 32% y los subsidios para pasajes del 26%.
Como en el programa de becas y TMC, los subsidios se siguieron dando durante la pandemia
pese a que los estudiantes no asistian a los centros educativos durante el 2020y solo en algunos
dias durante el 2021.

Cuadro 5
Costa Rica: evolucion de la Inversion Social de la Direccion Programas de Equidad en el programa de
Transporte Estudiantil

_ Década pre pandemia Pandemia Post pandemia?
Tipo de subprograma
2010 2019 2020 2021 2022 2023
Inversion Social Total 2 21.036,8 40.371,6 20.524,1 27.587,3 30.709,7 26.925,7
% gasto Programas de Equidad 12,8 15,0 8,5 10,7 14,5 13,6
% gasto MEP 1,2 1,6 0,8 11 1,3 1,2
% PIB 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Estructura relativa
Total Transporte Estudiantil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Lineas ® 26,2 7,9 4.8 0,0 10,6 7,3
Pasajes 73,8 92,1 95,2 100,0 89,4 92,7
Tasa de variacion real anual®
Total Transporte Estudiantil 8,6 -49,2 34,4 11,3 -12,3
Lineas 3 -5,6 -68,9 -99,7 -39,2
Pasajes 12,0 -475 41,2 -0,4 9,1

1/ Se refiere a datos presupuestados.

2/ En millones de colones de 2020 usando el indice de precios al consumidor (promedio mensual del afo) como
deflactor.

3/ Se refiere a la partida de servicios denominada transporte dentro del pais, que puede incluir una parte marginal a
gastos de transporte del personal de la Direccidn Programas de Equidad.

4/ En la columna del afno 2019 se incluye la tasa media anual de la década 2010.

Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 —
2021, presupuestos del Ministerio de Educacién Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.
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Con la apertura generalizada de los centros educativos en el 2022, se reactiva la contratacion de
buses, pero los subsidios se mantienen estancados en colones de 2020. Para el 2023, el
presupuesto en discusién muestra una reduccién real en ambos componentes, de modo que
durante la post pandemia el programa habria perdido un 2,4% acumulado real y cerca del 10%
el componente de pasajes. Comparado con el ultimo ano de la década pre pandemia, 2019, el
programa habria perdido en los Ultimos cuatro afios un tercio de su capacidad adquisitiva. Esto
es particularmente serio en los dos ultimos anos, pues el aumento en los precios del petréleo
avizora un encarecimiento del servicio de transporte por encima de la inflacion general, ver
grafico 6.

Aligual que en el programa de comedores escolares, la DPE no elabora ni publica, estadisticas
sobre la inversion realizada, los beneficiarios efectivos y los montos que reciben en promedio
estos estudiantes. Tampoco esta informacion esta disponible para el programa de becas y TMC,
aunque en este caso se puede argumentar que la DPE financia parcialmente estos programas y
que los ejecutores son entes externos al MEP. En este Ultimo caso, el IMAS, si realiza una
publicacién anual con esta informacion. En el caso de los beneficiarios, los problemas de
informacién son mayores pues existen datos puntuales que tienden a ser sobre lo programado,
o0 se encuentran varios datos para los mismos anos pero que no coinciden. Ello se agrava con el
desmantelamiento del sistema de informacion del FODESAF que buscaba subsanar estas
debilidades, por lo menos para los programas financiados parcialmente por el Fondo, que no es
el caso del programa de transporte estudiantil. De este modo, las estimaciones de la ISP por
estudiante son apenas aproximativas.

En el caso del programa de transporte, existen algunas metas en los proyectos de presupuesto
que indican una reduccion de beneficiarios para el 2022 y un aumento para el 2023, excepto en
la contratacién de buses, que sigue el comportamiento inverso. En todo caso, para el programa
en su conjunto, los presupuestos del 2022 y 2023 implican una contraccion de la ISP real del
2,4% acumulada, con un aumento del 15% en los beneficiarios. Ello supone una reduccion real
de la ISP por estudiante superior al 15% acumulado en esos dos anos.

Esto no parece factible de alcanzar con la presupuestacién de recursos para este programayy el
posible aumento en los costos de transporte, a menos que se decida cubrir menos meses o dias
al mes del subsidio o subsidiar solo una parte del costo de transporte. En este programa tampoco
se puede estimar la poblacién meta con estadisticas externas como la Encuesta Nacional de
Hogares, pues no todos los estudiantes requieren el servicio. Por el contrario, con las solicitudes
recibidas por la DPE si es factible estimar la demanda insatisfecha, pero es una informacion que
tampoco esta disponible. Finalmente, la propuesta de concentrar a los estudiantes en centros
educativos de mayor tamano, sobre todo en las zonas rurales, impondran una mayor demanda
por este programa, adicional a la que estaria generando la mayor pobreza y vulnerabilidad.
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Grafico 6

Costa Rica: evolucion de Inversion social de la Direccion de Programas de Equidad en el programa de
transporte estudiantil por modalidad. 2010 - 2023
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las liquidaciones presupuestarias del Ministerio de Educacién Pablica, 2010 -
2021, presupuestos del Ministerio de Educacion Publica para el 2022 y 2023, indice de precios al consumidor del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos y prondstico IICE, 2022.

Consideraciones finales

La Direccién de Programas de Equidad (DPE) maneja una inversién social (ISP) que representa
el 10% de billonario presupuesto del Ministerio de Educacién Publicay que equivale al 0,7% del
PIB (2021). Para el ano 2021, esta inversion rondd los 263 mil millones de colones, incluyendo
FONABE, lo que equivale a mas de 400 millones de doélares estadunidenses, al tipo de cambio
actual. EL 99% de esta inversién va unidades ejecutoras y el 97% se convierten en transferencias
que llegan en Uultima instancia a estudiantes, principalmente en situacion de pobreza o
vulnerabilidad, con el fin de promover su acceso a la educacién general y su permanencia dentro
del sistema educativo publico, que eventualmente redundara en un mayor aprendizaje,
colaborando con el cierre de las brechas sociales.

La inversion de la DPE la ejecutan principalmente las Juntas de Educacion y Administrativas y el
IMAS, por lo que se computa como realizada en el momento que se realiza la transferencia a la
unidad ejecutora y no cuando la recibe el beneficiario final, informacién esta ultima que para el
caso de las Juntas no esta disponible. Ello implica ademas dificultades para conocer el nimero
de beneficiarios finales y en general se tiene solo los programados inicialmente. En esta
direccién, la generacion y divulgacion de informacion estadistica sobre los beneficiarios y la
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inversién realizada no resulta acorde con los recursos manejados y constituye una tarea
pendiente de la DPE.

La inversidn social realizada por la DPE va dirigida principalmente a tres programas: los
comedores y huertas escolares, las becas y AVANCEMOS vy el transporte estudiantil. Durante la
década pre pandémica del 2010, esta ISP, nominal y real, crecid6 ampliamente para los tres
programas, aunque becas y AVANCEMOS perdio protagonismo frente a los comedores y huertas
escolares. Durante los afos de pandemia, con el cierre de los centros educativos (2020) y su
apertura parcial (2021), la ISP real tendié a contraerse, excepto en comedores escolares que se
reinvent6 en un programa de entrega de paquetes de alimentos, aunque se siguieron pagando
los subsidios para que las Juntas de Educacion y Administrativas mantuvieran contratadas a las
cocineras y se hicieron gestiones para su incorporacién en la planilla del ministerio. El programa
de becas y Avancemos, se transformd institucionalmente con el cierre de FONABE vy las becas
tendieron a transformarse en la transferencia monetaria condicional AVANCEMOS, excepto las
becas para estudiantes de post secundaria que fue asumido por la DPE. Con una pequena
reduccién en la inversion real, estas ayudas econdmicas se siguieron pagando durante la
pandemia y no se transformaron ni surgié un programa alternativo, dentro de la DPE, para
facilitar la conexion electrénica de los estudiantes en situacién de pobreza o vulnerabilidad. El
programa de transporte estudiantil fue el mas afectado, con la reduccién y luego eliminacion de
los contratos de buses y con la reduccién real de los subsidios para el pago de pasajes, aunque
estos se siguieron pagando, aunque los centros educativos estuvieran cerrados.

La apertura generalizada de los centros educativos en el 2022 se produce en un contexto de
repunte inflacionario y la aplicacion mas estricta de la regla fiscal. Ello reduce la ISP
presupuestada para ese aho, excepto para transporte estudiantil, reduccién que se mantiene,
para todos los programas, para el presupuesto en negociacion para el 2023. En este contexto se
estima un deterioro en la calidad del programa de comedores escolares, por la menor
disponibilidad de alimentos y baja inversion en equipamiento, una reduccion de la cobertura de
las becas y AVANCEMOS, o una pérdida del poder adquisitivo y pertinencia de las ayudas
econdmicas recibidas, asi como una menor cobertura o pertinencia de los subsidios para
transporte estudiantil. Todo ello, junto a una demanda creciente por los ayudas fruto del
crecimiento de la pobrezay la vulnerabilidad.

En el caso de los comedores escolares se requieren entonces esfuerzos para mejorar la
eficiencia en la compra de alimentos, eliminando intermediarios innecesarios, y pensar en
introducir algun grado de selectividad en la aplicacion del programa en preescolar y primaria. En
el caso de las becas y transferencias monetarias condicionadas, parece necesario revisar la
pertinencia de las ayudas monetarias por nivel educativo y mejorar la eficiencia en su asignacion,
reduciendo las filtraciones. Finalmente, para el transporte estudiantil no parece posible
mantener, menos ampliar su cobertura, pues se enfrentara a costos de transporte crecientes por
el aumento de los combustibles y sera necesario aplicar un recorte de los beneficios a menos
que obtengan recursos adicionales.
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