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Presentacion

Esta Investigacidn se realizd para el Octavo Informe Estado de la Educacion (2021). El contenido de la
ponencia es responsabilidad exclusiva de su autor, y las cifras pueden no coincidir con las consignadas
en el Octavo Informe Estado de la Educacion (2021) en el capitulo respectivo, debido a revisiones
posteriores. En caso de encontrarse diferencia entre ambas fuentes, prevalecen las publicadas en el
Informe.

Introduccion

Esta Investigacion se prepard en el marco del Octavo Informe Estado de la Educacion y como
resultado de la cooperacién entre el Instituto Tecnolégico de Costa Rica y el Programa Estado
de la Nacion.

La cooperacion PEN-TEC tiene como antecedentes la experiencia que ambas organizaciones
han realizado en el marco del Estado de la Educacién especificamente el capitulo de Educacién
Superior de este informe donde se ha mantenido una estrecha relacion con la Oficina de Registro
y la Direccion de Planificacion para la generacién de indicadores de resultados en docencia, asi
como un conjunto especial de investigaciones realizadas entre 2017 y 2018 para proponer
alternativas de diseno tarifario del arancel de matricula.

Para el 2020, en el marco del proceso de preparacién del VIII Informe Estado de la Educaciony
del Plan Estratégico Institucional del TEC, surge la idea de enfocar la cooperacion entre ambas
instituciones en una reflexion basada en escenarios de restriccidon presupuestaria, sobre como
garantizar la supervivencia de la universidad publica sin desvirtuar la mision esencial de la
institucion.

El capitulo de educacion superior del séptimo informe planteaba como desafio estratégico
aumentar la cobertura en los préximos anos. En Costa Rica el porcentaje de la poblacion de 25
a 34 anos con educacion superior se ha mantenido practicamente estancado desde 2009,
alcanzando apenas un 28% en 2017, lo que contrasta con el continuo incremento exhibido en el
promedio de los paises de la OCDE (PEN, 2019: 164). Se trata de un desafio particularmente
complejo en el contexto actual por varias razones, entre ellas: el bajo crecimiento econdmico, la
dificil situacion fiscal y los bajos ingresos de las familias con pocas posibilidades para destinar
mas recursos en educacion.

Aunque lentamente y a un ritmo decreciente, matricula en las universidades ha venido
aumentando en la ultima década, en parte, por la incorporacion de poblacion de menores
ingresos, residentes de zonas alejadas de la region Central y que son primera generacion en sus
familias que asisten a la universidad (PEN, 2019). Estos grupos sociodemograficos, que son en
los que mas se podria crecer en cobertura, son los que en el pasado han tenido mas dificultades
de terminar sus estudios universitarios, pues llegan a la educacion terciaria mas débiles en
términos de calidad. La disrupcion que esta teniendo la pandemia global por el COVID-19 sobre
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el curso lectivo podria agudizar esta situacion, en funcién de las decisiones que se tomen en el
nivel secundario y en la educacién superior.

El aumento en cobertura en la educacion superior con equidad no deberia darse a expensas de
la calidad ni estar divorciado de las necesidades del pais. Los desafios son exigentes no solo en
términos una mayor la oferta sino en cuanto a las caracteristicas de profesionales que se
requieren. Para la educacidn superior del pais, las exigencias nacionales se dan en un momento
dificil, pues el bajo nivel de crecimiento econdmico vy la dificil situacion fiscal del pais, afectan
tanto el ingreso de las familias como la disponibilidad de fondos publicos para apoyar los
avances cualitativos y cuantitativos necesarios.

A nivel mundial las universidades han debido enfrentar costos crecientes en docencia e
investigacion, y satisfacer las necesidades por el aumento de la matricula. Estas trayectorias han
hecho que los sistemas se planteen maneras de obtener mas recursos en un contexto en que los
fondos publicos son cada vez mas restringidos. Los sistemas educativos han debido estudiar
soluciones tanto del lado de los costos como de los ingresos. La reduccién de costos sin
alternativas de ingresos puede tener efectos en el deterioro de la calidad y de la capacidad de
las universidades, y alejar la meta de los paises de expandir la participacion y acceso de la
poblacién a la educacién superior (Martin Vallespin, 2015; Wolf, 2016). En estas circunstancias,
es necesaria una reflexién sobre las distintas opciones de politicas y de financiamiento que
permitan incrementar la cobertura de la educacién superior con equidad y calidad.

Un estudio comparativo realizado por Eurydice (2019) en una red de 42 universidades en 38
paises, encontré una multiplicidad de esquemas de financiamiento. Aunque la mayoria de los
paises basa su financiamiento en recursos publicos de diversa indole, algunos paises
enfrentados a las restricciones presupuestarias y el aumento en el costo de la educacién
superior (por los cambios en las necesidades de formacién) han ensayado diferentes formulas
de financiamiento. Las férmulas cuyos efectos ha sido mas mas cuestionados han sido las que
han establecido o aumentado el cobro a las familias que pueden pagar (incrementando brechas
de equidad), o las que han recurrido aaumentar la cobertura de la educacion superior a expensas
de la calidad (Arias, G., et. al, 2018).

La literatura internacional sobre la educacion universitaria pone en evidencia que la
preocupacién sobre el financiamiento se encuentra vigente. Las opciones que algunos paises
han implementado, a su vez, estan siendo objeto de estudio por los efectos que han tenido sobre
la equidad en el acceso y la calidad de la oferta (Barr, 2003; Sanyal y Martin, 2006; Johnstone,
2009; Ziderman y Albrecht, 2013; Goksu y Goksu 2015).

El ultimo informe del Estado de la Educacién ademas de exponer una sintesis de alternativas de
financiamiento que algunos paises desarrollados han estado utilizando, hizo un primer ejercicio
con datos financieros y de una encuesta a estudiantes del TEC con el fin de valorar la posibilidad
de aumentar el aporte contributivo via arancel de matricula de aquellos estudiantes con mayor
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poder adquisitivo. Los resultados del estudio contribuyeron a agregar nuevos elementos a la
discusién sobre politicas de financiamiento (PEN, 2019).

La necesidad de aumentar cobertura con calidad en la educacion superior, en un entorno de
profunda crisis econdmica hacen apremiante la necesidad de profundizar en el estudio de
propuestas de financiamiento y politicas de administracion del gasto que permitan identificar
soluciones viables de crecimiento con equidad y calidad.

Es por ello que esta investigacidon analiza ¢cudl es el impacto potencial de la crisis econémica
nacional en 2020 sobre el financiamiento de las universidades estatales en los préximos anos,
especialmente en relacion con las transferencias corrientes que reciben a través del FEES, su
principal fuente de financiamiento? Explora tanto con métodos cuantitativos como con analisis
cualitativos, qué tan preparados estabamos para soportar el impacto de la crisis y cual es el
margen de ajuste presupuestario tal que no se afecte la cobertura ni se deteriore calidad de la
ofertay la equidad en el acceso.

Las estimaciones del impacto potencial de la crisis en la economia costarricense sobre el FEES
son proyecciones financieras del impacto macroeconémico y no simulaciones actuariales que
consideren asuntos demograficos clave para descomponer las trayectorias de cambio en los
gastos segun escenarios de pension y reemplazo de funcionarios. Ese tipo de calculos fueron
producidos en 2018 por el CIMPA-UCR para varias universidades en el marco de discusion sobre
problemas de sostenibilidad financiera en el financiamiento de las universidades publicas. En el
caso particular del TEC el estudio actuarial realizado en 2018 ya pronosticaba que, en ausencia
de medidas especiales de contencion del crecimiento de los gastos, insuficiencia de ingresos
corrientes a partir del ano 2020. Para ese momento no estaba en vigencia la Ley de
responsabilidad fiscal y no se esperaba el fuerte impacto econdmico de una pandemia (recuadro
1).

Recuadro 1
Estudio actuarial para el TEC 2018

Considerando distintas hipdtesis de comportamiento de variables demograficas y financieras, el

CIMPA-UCR realizé una proyeccién de los gastos del Instituto Tecnoldgico por concepto de

salarios, cargas sociales y partidas generales, asi como de los ingresos para financiar dichos

gastos en el periodo 2018-2050. El estudio partié de un analisis histérico de ingresos y gastos

del periodo 2006—-2017 y algunos supuestos adicionales para las simulaciones, entre ellos:

e EL PIB crece en términos reales un 4,0% en 2018, un 4,3% en 2019 y un 4,5% a partir de
2020.

e Elcrecimiento del FEES en los diferentes escenarios mantiene la relacion de 1,42% respecto
al PIB.

e Seelimind de los datos el flujo de efectivo del PMI (Banco Mundial), tanto en Ingresos como
en Egresos.
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e Se proyecta la situacion financiera asumiendo que la normativa legal vigente al 31/12/2017.
e Parael Escenario Base se asumen hipdtesis segun lo observado en el periodo 2010-2017.

El principal resultado del estudio es que el TEC entraria a presentar insuficiencia de ingresos
corrientes para cubrir los gastos totales (déficit financiero) a partir del 2020 (escenario base), si
no aplica ninguna medida de contencién del crecimiento en los gastos y de aumento en los
ingresos, a pesar del cambio en la anualidad aplicado a partir del enero del 2017 y aun
suponiendo una economia con un ritmo de crecimiento estable e inflacion controlada. De
mantener la tendencia de los egresos se proyecta que la Masa Salarial supera la transferencia
por FEES en 2020 y los Ingresos Totales en 2024.

Las estimaciones actuariales proyectaron que, si no se toman medidas especificas para cambiar
la trayectoria de los gastos y no crecen otras fuentes de ingresos, para balancear el presupuesto
el TEC requeriria incrementar la participacion institucional en la distribucién del FEES en 0,30%
por afo a partir del 2018 hasta alcanzar el 13,4% (escenario 6).

Si no es por una mayor asignacién del FEES, los escenarios en que se resuelve el desequilibrio
financiero a largo plazo implican un cambio relevante en el crecimiento de los gastos por
remuneraciones (la tasa de crecimiento de los salarios promedio y de la cantidad de funcionarios
no crece mas de 2% anual a partir del 2019).

Fuente: Elaboracién propia con base en Arias Lopez, R.; Barboza Chinchilla, L.A. y Solis Chacén, M. (2018).

Asuntos metodoldgicos

La fuente de los datos utilizada sobre ingresos y egresos de las universidades publicas y el
CONARE es el Sistema de Informacion de Presupuestos Publicos de la Contraloria General de la
Republica®. A partir de lo anterior se consulto la totalidad de partidas tanto de ingresos como de
egresos, presupuestados y ejecutados para las cinco universidades publicas y el Conare. Cabe
senalar que se incluyd la Universidad Técnica Nacional, aunque su presupuesto no proviene del
FEES, sino de una asignacion directa establecida en su Ley de creacion.

La obtencidn y sistematizacién de esta informacion requirio la elaboracién de hojas de trabajo
EXCEL para cada una de las instituciones, que fueron sometidas a ejercicios de
compatibilizacion. Los datos disponibles en la Contraloria cubren el periodo 2007-2019,
excepcion hecha de la UTN, donde las cifras estaban disponibles a partir del ano 2010.
Finalmente, con el objetivo de lograr una vision mas integral y comparativa de los datos, estos
se sistematizaron en un libro EXCEL consolidado que agrupa las principales cuentas tanto de
ingresos como de egresos. Las hojas de calculo con todos los datos y estimaciones realizadas se
aportan como anexo a este informe.

1 Disponibles en el sitio WEB https://cgrweb.cgr.go.cr/apex/f?p=150220:2:::NO:::
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Para el analisis de ingreso por venta de servicios en actividades de vinculo externo, se utilizaron
los estados financieros y los informes de gestién de las Fundaciones Universitarias de la UCR,
UNA, TEC y UNED. No se incluye la UTN porque es de muy reciente creacion.

Para las simulaciones se emplean datos oficiales del Programa Macroeconémico (PIB e
inflacién), y se asumen un conjunto de supuestos sobre el comportamiento de algunos
agregados de ingresos y gastos, por ejemplo, las partidas de otros ingresos por venta de
servicios, el componente de remuneraciones en el gasto universitario y los ingresos por cobro
de aranceles de matricula.

La modelacion del crecimiento de ingresos y gastos se hace con proyecciones lineales simples
basadas en tasas de crecimiento promedio anual de ingresos y gastos. Los supuestos especificos
que se incorporaron en cada simulacion se explican en la tercera seccién de este documento.

Las estimaciones financieras se complementaron con 17 entrevistas a profundidad con tres tipos
de respondientes: cinco informantes clave que han tenido relacién directa con las universidades
estatales y poseen una visién amplia de las universidades y de la situacion econémica del pais.
Otras 8 entrevistas con funcionarios de las cinco universidades estatales (al menos una por
universidad), con cargos de jefatura en departamentos financieros y de planificacién
institucional. Finalmente, se entrevisté a las Delegadas Ejecutivas de cuatro fundaciones
universitarias. El proceso de consulta se realizé entre el 19 de junio y el 31 de agosto de 2020.
En febrero 2021 se re entrevistaron 3 especialistas de universidades para comprender si
variaron los prondsticos y percepciones recibidas seis meses antes, y en marzo se actualizaron
datos de crecimiento en los ingresos por proyectos de las Fundaciones universitarias.

En este estudio se describe la composicion y tendencias de ingresos y gastos de las
universidades publicas como tendencia en la ultima década con el fin de contextualizar la
situacién financiera en la que se encontraban las instituciones para enfrentar las nuevas
restricciones presupuestarias a causa del impacto macroeconémico de la crisis por COVID-19
en Costa Rica. En este sentido, no se profundiza en la causa de las tendencias observadas en
ingresos y gastos, mas alla de lo que los propios nimeros nos puedan contar, es decir qué
componente impulsa un determinado comportamiento. Solo se menciona alguna situacion
particular cuando fue especificamente mencionada por un informante clave en el proceso de
consulta.

En 2017 acaba una década de expansion de los presupuestos universitarios

Entre 2007 y 2017 los presupuestos de las universidades estatales y del Conare crecieron de
manera importante, aun cuando la produccion nacional experiment6 un crecimiento modesto y
volatil, lo que es senal de una politica de generosidad fiscal hacia la educacion superior, en el
marco de una asignacion creciente de inversion publica en educacién luego de la reforma
constitucional que asigna el 8% del PIB a este sector. Los ingresos en términos reales tuvieron
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un crecimiento anual promedio del orden del 7,6%, mas del doble que el ritmo de crecimiento
de la produccion nacional (3,6%). Sin embargo, tal y como lo ilustra el grafico 1, la dinamica no
fue uniforme:

« 2008-2010: Los ingresos crecen en promedioun 11,1% y el PIB un 2,9% lo que significa una
diferencia de 8,3% en términos de un mayor dinamismo de los primeros.

« 2011-2014: En esta segunda etapa, los ingresos disminuyen su tasa de expansion a un nivel
promedio de 5,8% en tanto que la produccion crece a un ritmo del 3,7%. La diferencia en el
ritmo de crecimiento es ligeramente superior al 2%.

« 2015-2017: Los ingresos retoman un mayor ritmo de expansion mostrando un crecimiento
promedio del orden del 12,7% en contraste con la produccidon que escasamente crece en
promedio un 3,9% lo que se traduce en una diferencia cercana al 8,8%.

« 2018-2019: Este ultimo bienio se caracteriza por un crecimiento muy moderado en la
produccién (2,3%) que contrasta con una caida en los ingresos promedio cercana al 0,7%.
Por lo que en este caso la diferencia es de -3,1%. Lo anterior, debido a la contraccion
experimentada por los ingresos en el ultimo ano (-5,6%)

Grafico 1
Comparacion de la evolucion de los ingresos de las universidades y PIB (Nimeros indices 2007=100)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SIPP-GRR y BCCR.

La aceleracién en el ritmo de crecimiento en los ingresos de las universidades que se observa
entre 2015 y 2018 (aumenta la pendiente de la curva) esta influenciada por el periodo de
ejecucion del Programa de Mejoramiento de la Educacién Superior (PMI) financiado con un
préstamo del Banco Mundial al gobierno de Costa Rica?. El conocido como “efecto Banco
Mundial” en los presupuestos universitarios tiene distintos momentos de afectacién a cada

2 Proyecto Mejoramiento de la Educacion Superior aprobado mediante la Ley n.o 9144 publicada en la Gaceta n.0140 del 22 de julio
del 2013.
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universidad segun el ritmo al que se fueron ejecutando los fondos en casa caso?®. En este estudio
no se descuentan de las cifras de ingresos y gastos los recursos del PMI por dos razones: por un
lado, esos recursos constituyen presupuesto publico® que fue efectivamente asignado y utilizado
por las universidades en el periodo, y por otro, son parte de los fondos negociados en el V
convenio de Financiamiento de la Educacion Superior en agosto del 2010, como compensacion
por la imposibilidad de atender en un solo ano el incremento en la asignacion al FEES para
alcanzar el 1,5% del PIB.

Entodo caso, el préstamo del Banco Mundial no alcanza para explicar la trayectoria en esos anos,
el resto del crecimiento es explicado por la creciente asignacion de recursos al FESS.

La mayor tasa promedio anual de crecimiento de los ingresos reales es de la UTN (16,1%),
asociado al periodo 2010-2013 de sus primeros anos de operacion, luego modera su
crecimiento. Le siguen los ingresos del CONARE (12,7%), la UNED (9,5%), la UNA 8,6%, la UCR
(7,1%) y finalmente el TEC con el menor crecimiento promedio anual (5,9%).

Durante este periodo analizado también se constata que cada ano se solicitaron y aprobaron
presupuestos que incorporan la partida de financiamiento como superavits acumulados de
periodos anteriores, junto con la previsién de un nuevo periodo de acumulacion. Las practicas
de presupuestacion basadas en el crecimiento de la asignacién histérica en periodos anteriores,
asi como la combinacion de normas internas de las universidades y la anuencia del érgano
contralor (CGR), han permitido que las universidades operen con superavits.

3 Por ejemplo, para la UNED el efecto mas importante se concentra entre 2016 y 2017, pero al 2019 continuaba la ejecucién de
gastos de capital por este proyecto (Informes de Labores Institucionales 2019). En el TEC, la primera universidad en concluir la
ejecucion de las obras, el efecto mas importante concluye en 2016.

4 El préstamo con el Banco Mundial se pagara a lo largo de 25 afos (Ultimo pago el 15 de abril del 2042), con recursos del
presupuesto nacional que se asignaran en exceso al monto del FEES.
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Grafico 2
Evolucidn real de los ingresos y gastos ejecutados. 2007-2019. Colones del afio 2007
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SIPP-GRR y BCCR.

En el proceso de consulta las personas entrevistadas identificaron como una posible causa de
esta tendencia el hecho que las Universidades publicas hacen planificacién estratégica, pero con
alcances limitados y al 2021 aun no se desarrollan presupuestos plurianuales. Cuando
predominan los planes operativos anuales, el ejercicio de presupuestacién se concentra en un
sistema de reparto de los ingresos proyectados entre los rubros de gasto, y presta poca atencion
a la presupuestacion segun capacidad y necesidad de gasto.

También mencionaron débiles conexiones con el PLANES, aunque con un esfuerzo en los ultimos
dos anos para lograr mayor alineamiento. Finalmente destacaron que al dominar las
negociaciones anuales del FEES, se dificulta la planificacion a largo plazo. Por otro lado,
reconocen un papel de la Contraloria General de la Republica impulsando la interconexion entre
planificacion, el presupuesto y su ejecucion, por ejemplo, promoviendo la adopcion de las
normas NICSP e insistiendo en el alineamiento en cuanto al manejo de los superavits segun los
clasificadores de ingresos.
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Los gastos crecieron mas que el PIB y que el gasto publico consolidado

La evolucion del gasto de las instituciones de educacion superior ha sido mas dinamica
en comparacion con la del gasto total del gobierno (grafico 3.a). El gasto total consolidado del
sector publico crecié a una tasa anual promedio del orden del 4,9% en tanto que las erogaciones
de las cuatro principales universidades lo hicieron a un ritmo superior (7,4%).

Grafico 3
Relacion de crecimiento del gasto universitario en nameros indices, 2007=100

a) Gasto total consolidado del sector b) Inversion social y gasto en universidades. 2007-
publico y gasto en universidades. 2007- 2018
2019

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 20014 2015 2006 2017 2018 2019 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2006 2007 2018

——Gasto Total Cansolidade  ——Gasto Total Universidad es ——INV SOCIAL  —— Gasto Tatal Universidades

Fuente: Elaboracion propia con datos de SIPP-CGR y BCCR.

Durante ese periodo, solamente en los Ultimos dos afos el crecimiento del gasto de las
casas de ensefanza fue inferior al mostrado por el gasto publico total (2008 y 2019), pero
domina en el periodo un crecimiento superior en términos reales. De hecho, para los afios 2009-
2010 y 2015-2016 el gasto universitario crecié por encima de los dos digitos (nuevamente
afectado por el efecto Banco Mundial), cuando el gasto publico total lo hacia a un ritmo muy
inferior (entre 1% vy 5,2%).

La desaceleracion del gasto al final del periodo corresponde a la reduccién en el ritmo de
crecimiento de los ingresos que se experimenta desde 2017.

Si la dinamica del gasto total de las universidades se compara con la evolucion de la inversion
social, ambas series muestran una evolucién similar, aunque el gasto de las universidades
aumenta en la mayoria de los anos a un ritmo levemente superior (8,2% versus 7,6% en
promedio para el periodo). La diferencia se acentula a partir de 2016 (grafico 3.b).

Las personas entrevistadas coincidieron también en que la década de presupuestos crecientes
que impulsé una politica salarial expansiva, concluye con una fuerte inflexibilidad del gasto,
presionado por la inercia que generan beneficios otorgados que impulsan crecimientos
automaticos y expansivos de la masa salarial. Continta creciendo no solo en masa salarial, sino
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que también algunos rubros no sustantivos que podrian operar bajo otras formas de gestion (ej.,
algunos gastos administrativos y de servicios generales).

Composicion de los ingresos sin variaciones entre universidades

Los ingresos totales de las universidades se componen de cuatro fuentes, siendo las
transferencias por FEES el rubro mayoritario. Los ingresos totales se pueden descomponer en
ingresos corrientes (FEES, aranceles de matricula y otros ingresos), financiamiento (conformado
por los superavit libre y especifico) e ingresos de capital.

Los recursos del FEES y las transferencias para la UTN, son la fuente esencial de ingresos de los
ingresos corrientes (grafico 4). Otras transferencias generadas a partir de leyes con destinos
especificos (ej., Ley de Cemento, Ley de Emergencias, etc.) aportan montos pequefos y
variables, pero representan una entrada continua. Los ingresos de capital son marginales y
complementa el financiamiento de operacion corriente la cuenta de financiamiento que esta
constituida por los superavits acumulados de periodos anteriores (son en promedio el 17% de
los ingresos totales para las cinco universidades y alcanza casi el 28% para el CONARE).

Grafico 4
Estructura de los ingresos segln Institucion. Promedios 2007-2019

17.8 19.3 16.1 15.7 15.3
27.9
81.9 . 83.6 83.5 84.2
80.4 72.1
UCR UNA ITCR UNED CONARE UTN
INGRESOS CORRIENTES INGRESOS CAPITAL FINANCIAMIENTO

Fuente: elaboracién propia con base en SIPP-GRR.
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Las transferencias por FEES representan entre 82% y 92% de los ingresos corrientes

Las Instituciones de educacion superior dependen fuertemente de ingresos por transferencias
que representa entren el 82% y el 92% del total de ingresos corrientes de las universidades
(mayoritariamente las constituyen las realizadas por el Gobierno Central a las Universidades
mediante el mecanismo del FEES). Las transferencias que no corresponden a FEES
representaron entre 0,2% y 2,6% del total de transferencias recibidas.

Los ingresos por concepto de Derechos Administrativos de Servicios de Educacion (DASE,
incluye los ingresos percibidos por aranceles de matricula, exdmenes y otros similares)
representan un porcentaje inferior al 5% de los ingresos corrientes, a excepcion de la UTN y
UNED (7% y 10% respectivamente).

EL CONARE representa menos del 3% del total de los ingresos del conjunto de instituciones de
la educacion superior estatal, y al no tener una fuente recurrente de ingresos por aranceles de
matricula, su tasa de dependencia del FEES es la mayor entre las instituciones (95%). Le sigue
la UNA con un (92%).

Grafico 5
Composicion de los Ingresos Corrientes segln Institucion. Porcentajes promedio 2007-2019
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DASE: Corresponde a ingresos por pago de matricula.
Fuente: elaboracién propia con base en SIPP-CGR.

El componente de otros ingresos relacionado con la venta de servicios en actividades de vinculo
externo incluye los recursos administrados mediante las Fundaciones universitarias y otros
manejados internamente por las oficinas de administracion financiera. En el grafico 5 cuya
fuente son las liquidaciones presupuestarias del SIPP-CGR solo se consideran los que se
administran internamente por universidades) y oscilan entre el 4% y el 8% de los ingresos
corrientes. Los otros ingresos propios a los que acceden las universidades incluyen:
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* Aranceles por tasas administrativas

* Venta de bienes y servicios

» Cobro por cursos libres de capacitacién, formacion continua o extension empresarial
* Pagos de matricula de posgrados

+ Ingresos de empresas auxiliares

+ Ingresos de propiedad intelectual o patentes

» Intereses sobre inversiones transitorias

Entre 2014y 2019 lacomposicion el total de ingresos por vinculo externo segin modo de gestidn
es muy estable, alrededor del 80% es administrado por medio de las fundaciones y un 20%
permanece en la propia administracion universitaria (grafico 6). El cambio en la proporcion entre
2013 y 2014 esta relacionado con el cierre del programa PAIS de la UCR mediante el cual se
administraban para la CCSS las areas de salud en Montes de Ocay La Union.

Grafico 6
Importancia relativa del total de ingresos por venta de servicios” respecto a los ingresos corrientes
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1/ Ingresos administrados dentro del presupuesto institucional o a través de las Fundaciones.
Fuente: Elaboracion propia con base en Estados financieros auditados de cada Fundacion y SIPP-CGR.

En el afno 2019 cuatro universidades publicas movilizaron ¢36,700 millones en actividades de
vinculo externo, lo que representé en ese ano el 6,5% del acumulado de los ingresos corrientes
de la UCR, UNA, TEC y UNED.

La importancia relativa que estos recursos tienen respecto de los ingresos corrientes viene
disminuyendo entre 2010y 2019 (grafico 7), excepto para el TEC que empieza una recuperacion
a partir del 2016, aunque no logra igualar el porcentaje del inicio del periodo. También muestra
una pequena recuperacion la serie en el caso de la UNED a partir del 2017. Entre 2010 y 2017
la caida responde a que los ingresos corrientes crecieron mas rapido que los ingresos por venta
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de servicios. A partir de ese ano cuando lo ingresos corrientes se desaceleran, la participacion
relativa se estabiliza, pero en un horizonte inferior que en 2010.

La importancia relativa de los recursos por vinculo externo en los ingresos corrientes del TEC
(12,7%) mas que duplica la relacion en la UCR y la UNA y casi la triplica respecto a la UNED
(grafico 7).

Grafico 7
Importancia relativa del total de ingresos por venta de servicios (ordinario + Fundaciones) respecto a los
ingresos corrientes
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Fuente: Elaboracién propia con base en Estados financieros auditados de cada Fundacion y SIPP-CGR.

Los recursos de vinculo externo suelen tener un destino especifico (proyectos de investigacion,
extension, fondos de becas generales o de las unidades académicas), sea que se administren en
las OAF o en las fundaciones, es decir, los remanentes que dejan las diversas actividades
(cuando existen) como regla general no son de libre disposicion para las necesidades generales
de la universidad.

La mayoria de los recursos movilizados son consumidos en la propia realizacién de las
actividades que los generan (especialmente remuneraciones a los investigadores o docentes
involucrados), y un porcentaje definido en el reglamento de actividades por vinculo externo de
cada universidad, es recibido por las unidades académicas desde donde los proyectos se
conciben. Esos porcentajes oscilan entre el 10% y el 20% como porcentajes obligatorios® que
cada proyecto debe presupuestar, aunque existen mecanismos para exonerarlos (por ejemplo,
por exigencia de algun cooperante o como beneficio especial para alguna institucién publica). Si
quedan excedentes, también existen reglas para el reparto.

> Los porcentajes corresponden a fondos especiales creados dentro de las universidades para recibir los recursos y son del 10% en
la UNED, 13% enel TECy 20% en la UNAy la UCR.
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En sintesis, los ingresos generados por vinculo externo amplian la cantidad de actividades que
cada universidad logra desarrollar especialmente en iniciativas de capacitacion y mas
puntualmente en investigacion, pero segln las tendencias observadas en el periodo analizado,
la participacion relativa en el presupuesto de cada institucion y el ritmo de crecimiento de estas
fuentes, dificilmente aliviarian de manera significativa los recursos del presupuesto por
transferencias corrientes, talque pudiera ser reasignado a otras prioridades.

Fundaciones representan 80% de ingresos por vinculo externo

En 20219 cuatro fundaciones movilizaron en conjunto ¢30.139 millones lo que representa el 80%
del total de ingresos generados por actividades de vinculo externo. En 2019 el 46% de los
ingresos fue captado por la UCR, 25% por el TEC, 23% la UNA y 5% la UNED.

La tasa promedio de crecimiento anual de estos ingresos en términos reales es del 4% en
conjunto, pero tiene importantes variaciones en el tiempo y por universidad (grafico 8).

Grafico 8
Ingresos de Actividades Ordinarias Proyectos. 2010-2019
En millones de colones constantes (IPC 2010)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de las fundaciones y BBCR.

La crisis por efecto de la pandemia redujo los ingresos por proyectos® en un 22% para la
Fundacién UCR, 30% para FUNDEPREDI (Uned), 21% para FundaUNA. Cabe sefalar que cuando
se realizé la primera consulta en el mes de julio del 2020, en promedio las fundaciones
esperaban perder un 30% de sus ingresos proyectados.

¢ Datos extraidos de informes de gestidn de la UNA y la Uned; asi como de comunicaciones personales con las Delegadas Ejecutivas
de las cuatro Fundaciones realizadas a inicios de abril 2021.
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La cifra del TEC vale la pena destacarla, los datos preliminares de los primeros meses cinco del
2020 mostraban una caida de 27% y sin embargo cerraron con apenas un 4,5% de disminucién
en sus ingresos. Este resultado responde al efecto de amortiguamiento en la caida de algunos
rubros muy importantes que ofrecié el crecimiento en proyectos’ de investigacion, venta de
servicios de consultoria, y servicios de centros de investigacidn y laboratorios. Entre ellos, casi
logaron compensar la fue caida en servicios de capacitacion permanente (-16,1%) que
representan entre el 40% y 45% del total de los ingresos de la Fundacion; asi como, en proyectos
de cooperacion (-4,5%) rubro que responde por el 20,7% de los ingresos totales.

El principal comprador de servicios es el Estado y en la actual situacion, es de esperar una
reduccion en las compras salvo en algunos temas especificos como los que coyunturalmente
mejoraron los ingresos de FUNDATEC en 2020. La situacion de ingreso de los hogares y el alto
desempleo, tampoco favorecen por el momento la inversion de personas individuales en los
servicios ofrecidos.

En las entrevistas efectuadas para este estudio también se recogio la preocupacion que existe
por la insistencia de la Contraloria General de la Republica en internalizar en la administracion
universitaria las actividades de vinculo externo, lo que desvirtia el papel de las fundaciones.

¢Hay margen para crecer en ingresos por vinculo externo?

Para encontrar alguna medida del esfuerzo que se deberia realizar para equiparar los ingresos
por vinculo externo con el monto que actualmente aportan los superavits acumulados que se
han utilizado como cuenta financiamiento en cada universidad, se realizé una simulacion.

El calculo diferencia cuando el incremento considera los ingresos generados con o sin
participacion de las fundaciones universitarias (grafico 9). En el mejor de los escenarios (que
corresponde al del Instituto Tecnoldgico con participacion de FundaTEC), habria que duplicar la
venta de servicios para que esta llegase a equipararse en importancia a la cuenta de
financiamiento. Sin participacion de las fundaciones, el escenario se vuelve todavia mas
exigente.

7 En Centros de Investigacidn y Servicios de Laboratorio subié sobre todo el laboratorio de quimica (CEQUIATEC) que participa
activamente en temas de andlisis de agua a nivel nacional y en el marco de la pandemia, también ofrecid servicios de anélisis de
efectividad de alcohol gel y desinfectantes en general. En Venta de servicios de consultorias, en el area se Salud Ocupacional hubo
un incremento debido a la necesidad de protocolos sanitarios y similares. En Investigacion el crecimiento corresponde a 3 proyectos
en diferentes areas que se lograron concretar con ERASMUS y que ya se estaban negociando desde finales del 2019.

Octavo Informe Estado de la Educacion 2021 19



¢Como garantizar la supervivencia sin desvirtuar la misién del TEC?

Grafico 9
NUmero de veces que hay que multiplicar los ingresos por venta de servicios para que igualen a la cuenta de
financiamiento
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Fuente: Elaboracion propia con base en informes de labores de las fundaciones universitarias y datos del SIPP-CGR.

Un cambio semejante implicaria una modificacién sustancial de la forma en que se han venido
generando estos ingresos. En la Ultima década solo la UNED logré mas que duplicar el monto de
ingresos generados, pero, aun asi, requiere crecer en ocho veces para equiparar la cuenta de
financiamiento. El crecimiento estd concentrado a partir del 2017 cuando se crea en la
universidad la Vicerrectoria de Investigacion.

Siendo que la mitad o mas de los ingresos corresponden a cursos y capacitaciones orientados
sobre todo al sector publico, también sucede con actividades de consultoria y de venta de
servicios de laboratorio, y siendo que el Estado enfrenta una situacion fiscal critica, no es
previsible que se dé en el corto plazo un aumento en los fondos destinados a este tipo de
actividades.

La venta de servicios podria ser una fuente importante de recursos para las universidades
publicas, pero la decision de fortalecerla requiere un replanteamiento de la estrategia
institucional en este tema, y de un periodo largo de ainos para que rinda frutos.

En general ingresos por vinculo externo no crecen mas porque hay topes importantes: en primer
lugar, parece haber alcanzado un tope natural el crecimiento luego de mas de 20 anos de
existencia de las fundaciones. En el proceso de consulta se recogio la percepcion de que
aquellos académicos o unidades académicas con interés de vincularse ya lo han hecho y no hay
interés en mas unidades académicas de movilizar proyectos. En general por resistencia
ideoldgica frente a la venta de servicios, a veces por el des estimulo que generan dificultades
burocraticas de la gestion. En algunos casos no solo hay desinterés por proponer iniciativas, sino
que no estan dispuestos a articular proyectos cuando una institucién hace una demanda
concreta de servicios.
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En investigacién hay margen para atraer mas recursos, pero a la fecha hay mas ideas en
desarrollo que proyectos concretos. Existen oportunidades de participar en fondos regionales y
globales de investigacion. Al igual que las ventas por vinculacién externa, esta via requiere
tiempo y planificacion para canalizar esfuerzos y precisar su implementacion.
Otra opcién que tendra que ser considerada sera el desarrollo de las vinculaciones entre las
universidades publicas y las empresas privadas nacionales e internacionales.

En el proceso de preparacién del Nuevo plan Estratégico 2022 — 2026 del TEC, las autoridades®
han dado senales de que es posible aumentar los ingresos propios de manera significativa
mediante una combinacién de medidas, algunas relacionadas con actividades de vinculo externo
remunerado, peor no exclusivamente, entre ellas: modificar algunas caracteristicas del cobro
por matricula, crear un fondo solidario de contribuciones periddicas de los egresados para
fortalecer sistema de becas, incrementar el cobro de préstamos (sistema beca-préstamo), crear
programas productivos académicos, desarrollar comercial de servicios administrativos, revision
de la estructura de fondos de FUNDATEC, alianzas con Instituciones grandes del Gobierno y
alianzas publico — privadas.

En algunos casos se hicieron ejercicios preliminares para estimar el potencial de las medidas
para generar recursos:

e Medidas para mejorar la progresividad del cobro matricula como romper el tope de 12
créditos y asociar la tarifa a la capacidad econdmica de la familia: potencial para generar
unos ¢1.000 millones.

e Aporte solidario de egresados: con una graduacién promedio de 500 profesionales por
ano, en 20 anos acumulamos 10.000 profesionales que se han graduado del TEC. Si cada
uno aporta ¢5.000 colones mensuales, podria generar €600 millones anuales.

Composicion de los gastos tampoco muestra diferencias

La estructura del gasto es muy similar entre las instituciones universitarias. La mayoria de las erogaciones
se destinan a remuneraciones y bienes duraderos. Los gastos por transferencias que incluyen
principalmente becas a estudiantes y funcionarios, no superaron el 12% en el periodo bajo analisis.

La dindmica del gasto en las Universidades mostré crecimientos promedio superiores a los dos digitos en
el lapso 2008-2016. A partir de este ultimo ano, se presenta una desaceleracion en los rubros de
remuneraciones y bienes duraderos. La evolucién de estos agregados se traduce en una disminucién en
el ritmo de crecimiento de la serie de gasto total entre 2017-2019.

8 Presentacion facilitada por Humberto Villalta, octubre 2020.
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Grafico 10
Crecimiento en gastos ejecutados reales. indice 2007=100
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Fuente: Elaboracion propia con base en SIPP-CGR.

Siete de cada diez colones del gasto se pagan en remuneraciones, la mitad de eso
son incentivos

Cuatro rubros constituyen mas del 95% del gasto de las instituciones de educacion superior
estatales: Remuneraciones, Servicios, Bienes Duraderos y Transferencias. Las remuneraciones
constituyen el renglén con mayor peso relativo, cerca de siete de cada diez colones de gasto se
destina a ellas.

Los gastos en servicios oscilaron entre el 7% y el 11% en las universidades. Las transferencias
tienen mayor relevancia en los casos de la UCR y UNA vy reflejan los gastos en becas a
estudiantes, funcionarios y ayudas a terceros, asi como el pago de prestaciones laborales.
Finalmente, la inversion en bienes duraderos oscild entre el 8% y el 14% mostrando el impacto
sobre el presupuesto de gastos que han tenido las nuevas construcciones en los casos del ITCR,
UTN y UNA.
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Grafico 11
Estructura del gasto segun institucion. Promedios del periodo 2007-2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en SIPP-CGR.

La composicion del gasto en remuneraciones muestra que el componente de incentivos
salariales constituye el renglén de mayor peso para la UCR, ITCR, UNED y CONARE pues oscila
entre el47% vy el 51% del total de las remuneraciones. Las remuneraciones basicas representan
alrededor del 31% del total, excepto en los casos de la UNA y a UTN, donde son mayores en casi
un 10% del total. Los rubros de Aportes a Regimenes de Pensiones y Aportes Patronales a la
CCSS representan en conjunto entre el 15% y el 18%.

La tendencia en la distribucion entre salarios base e incentivos tiene algunas diferencias entre
universidades. La porcidén que se paga por incentivos es crecientemente mas importante en la
UCR, UNED, CONARE y en menor medida en el TEC. En la UTN y la UNA la proporcién es mas
estable, especialmente entre 2014-2019.En la UNA empieza a ganar peso relativo el gasto en
incentivos
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Grafico 12
Composicion del gasto en remuneraciones segln institucion. 2007-2019 (porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en SIPP-CGR.

Las universidades ejecutan en promedio ente el 75% y el 81% del gasto presupuestado y el
COANARE el 77,2%. Como en otras series analizadas, el porcentaje de ejecucion entre los anos
2014-2018 esta afectado por el efecto Banco Mundial, que bajo el porcentaje de ejecucion en la
UCR, UNA y UNED. Sin embargo, en el caso del Instituto Tecnoldgico, el porcentaje mas bien
aumenta significativamente a partir el ano 2015.

Cuadrol
Porcentaje de Ejecucion del Gasto Presupuestado de las Instituciones de Educacion Superior estatales.
2007-2019

UCR TEC UNA UNED UTN CONARE
2007 81,6 82,3 93,0 83,4 - 73,8
2008 83,0 84,3 80,4 82,2 - 115,3
2009 84,0 73,1 56,6 78,1 - 74,1
2010 84,2 77,0 83,0 80,3 86,7 74,7
2011 81,3 73,4 81,9 84,2 79,3 66,4
2012 79,5 76,4 84,8 87,4 72,6 62,8
2013 75,2 53,4 67,0 54,6 75,9 73,6
2014 81,7 55,2 80,6 79,4 78,1 72,1
2015 79,3 71,6 74,6 71,2 78,9 68,7
2016 76,9 83,5 70,9 63,6 84,3 73,5
2017 78,3 82,8 71,6 68,1 82,3 79,6
2018 80,3 84,2 72,6 69,9 83,7 81,4
2019 85,7 82,7 74,2 78,9 91,5 87,2
Promedio 80,8 75,4 76,2 75,5 81,3 77,2

Fuente: Elaboracion propia con datos de SIPP-CGR.
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Resultados de la gestion presupuestaria: superavits como fuente de
financiamiento

Las instituciones de educacion superior presentan superavit sostenido en el lapso 2007-2019.
El rubro de financiamiento que incluye superavits libres® y especifico!® de periodos anteriores
constituye el agregado que equilibra en los ultimos anos el desbalance entre ingresos corrientes
y gastos totales. Cabe recordar que, como la mayoria de los ingresos corresponde al FESS,
también la mayoria del superavit es FEES de periodos anteriores.

La cuenta de financiamiento provee entre el 15,3% y el 19,3% de los ingresos totales. Esta
conformado fundamentalmente de superavit libre, 60% en promedio para el periodo 2007-
2019, pero con una clara tendencia a crecer en importancia en los Ultimos anos. Para el 2019 el
superavit libre representd el 100% en las cuentas de la UTN, 91% en la UCR, 90% en la UNA,
80% en la UNEDy 78% en el TEC. Para el Conare alcanzo el 89% (grafico 13).

Grafico 13

Composicién del Superavit real acumulado por institucion. 2007-2019
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en SIPP-CGR.

WLIBRE = ESPECIFICO

9 Superavit libre: exceso de ingresos ejecutados sobre los gastos reales efectuados al final de un ejercicio presupuestario, que son
de libre disponibilidad en cuanto al tipo de partida o subpartida que pueden financiar.

10 Superavit especifico: es aquel excedente que por disposicién normativa u operativa se encuentra comprometido para un fin
especifico y que puede ser utilizado en periodos subsiguientes. Dichos recursos no podran utilizarse para establecer el superavit del
perfodo subsiguiente, ni pueden ser gravados de ninguna forma.
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La existencia de superavit recurrentes se explica por varias razones. En primer lugar, las
universidades ejecutan practicamente el 100% de los ingresos presupuestados, pero no los
gastos, es decir, todas ellas operan con un porcentaje de subejecucion de los gastos que para el
periodo en estudio oscila por cada 100 colones que disponian para gastar, las universidades
utilizaron en promedio entre 75y 81.

Dada la diferencia entre el tamano del presupuesto total de las universidades al examinar las
cifras absolutas, el superavit real acumulado entre 2007-2019 por la UCR (¢461.730 millones)
es el casi equivalente a la suma de los superavits de las otras cuatro universidades publicas
(€433.191 millones). En términos relativos, la UCR representa el 51,59% del superavit y del
53,79% del FEES acordado.

Grafico 14
Superavit real acumulado por institucion. 2007-2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en SIPP-CGR.

La existencia de superavits también esta relacionada con la practica de presupuestacion
de las instituciones universitarias que esta mas orientada por la inercia en las cifras
historicas de presupuesto, que por una planificacion estratégica de las necesidades de
recursos.

Escenarios de financiamiento y el impacto de la Pandemia

Una pregunta central de este estudio es ¢qué podemos esperar que les pase a los ingresos
presupuestarios de las universidades publicas en los préximos 5 afos? Para responderla y luego
de estudiar las tendencias y composicion de ingresos y gastos de cada universidad, se realizé un
ejercicio de simulacién de escenarios de crecimiento del FEES para el periodo 2021-2024,
basado en estimaciones de crecimiento del PIB para esos anos.
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Es preciso aclarar dos cosas. En primer lugar, el ejercicio implicé actualizar las estimaciones del
PIB en 4 ocasiones: febrero (sinCovid), abril (con Covid), julio y setiembre. En cada momento el
pronostico de caida del PIB 2020 se corregia a la baja y entonces también, fue generando cada
vez un escenario mas restrictivo para el FEES.

Las estimaciones del PIB se realizaron de la siguiente manera:

e Para los anos 2020 y 2021 usa la tasa de crecimiento proyectado del PIB publicado en
el Programa Macroecondmico del Banco Central y sus revisiones.

e Para los anos 2022-2024: se calcula un promedio de las tasas de crecimiento
proyectadas por fuentes internacionales (criterio experto), incluidos FMI, Banco Mundial
y The Economist.

e Estas tasas se le aplican al Producto Interno Bruto a precios de mercado 2019 y anos
posteriores para obtener la serie del PIB nominal.

e Las tasas de crecimiento del PIB nominal se calcularon como un promedio del
crecimiento del PIB nominal en los cuatro afos previos a cada ano por estimar asi, por
ejemplo, la del 2021 es el promedio de los anos 2016-2020.

Las tasas de variacion del PIB nominal proyectadas para cada momento de simulacion de
escenarios se muestran en el cuadro 2.

Cuadro 2
Tasa de crecimiento del PIB nominal estimadas 2021-2024
Febrero Sin Abril Julio Setiembre 2021
Covid Con Covid

2020 5,5% 5,5% -4,10% -4,10% -4,20%
2021 5,3% 3,4% 5,5% 5,5% 5,6%
2022 5,3% 2,9% 2,9% 2,9% 3,0%
2023 5,6% 3,0% 2,2% 2,2% 2,3%
2024 6,2% 3,5% 2,1% 2,1% 2,2%

Fuente. Elaboracién propia con base en datos del BCCR y fuentes externas.

Finalmente, en el mes de marzo 2020y ya con los datos finales de la contraccion de la economia
en 2020, se revisaron los escenarios para verificar que no habia cambios significativos en el nivel
y tendencias ya estimadas. Es preciso senalar que el Banco Central realiza cambios
regularmente en las series histéricas de cuentas nacionales por correcciones y mejoras que se
van realizando en los métodos de estimacion. Por este motivo no es conveniente utilizar las
estimaciones en términos absolutos, pero si muy necesario verificar que las nuevas
publicaciones son cambien los resultados calculados.

Entre setiembre del 2020 y marzo del 2021 la serie del PIB a precios de mercado varié para todo
el periodo 2010-2019, anos base de este estudio. La serie publicada en 2021 tiene una
correccion al alza para todos los anos que varia de manera creciente desde un 1% mayor en
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2010 hasta 3,4% en 2020 (grafico 15). A pesar de estas diferencias, las estimaciones realizadas
del FEES en diversos escenarios no sufrieron modificaciones significativas.

Grafico 15
Crecimiento del PIB segln revisiones de metodologias de cuentas nacionales entre setiembre 2020 y marzo
2021
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Fuente: Elaboracién propia con datos de BCCR.

Cuando los ejercicios de simulacién de escenarios de crecimiento del FEES se van desarrollando,
ya era claro que las proyecciones se venian complicando por la situacioén fiscal del pais y el bajo
crecimiento del PIB. Senales de alerta se venian encendiendo sobre el crecimiento exponencial
automatico del gasto en remuneraciones. La Pandemia ocasiona un cambio sustancial en la
disponibilidad de recursos en el 2020 y 2021. La situacion fiscal del pais implica que entre en
operacion la regla fiscal para el crecimiento de los gastos publicos.

Simulacion de escenarios de crecimiento del FEES y su impacto sobre las finanzas
universitarias

Con el fin de estimar el impacto potencial de la nueva situacion econémica agravada por la crisis
por Covid-19 se construyeron estimaciones financieras de las trayectorias posibles del FEES en
el periodo 2021-2024 segun los prondsticos de comportamiento el PIB y con éstas se crearon
escenarios de afectacion potencial para cada universidad pubicay para el Conare.

Cabe senalar que desde el vencimiento de la vigencia del VI Convenio de Financiamiento de la
Educacion Superior 2010-2015, no se ha firmado uno nuevo y la negociacién del FEES se realiza
ano con ano en el marco de la Comision de Enlace. No existen parametros formales para
determinar el monto y el resultado de la negociacion entre las partes define los recursos
efectivamente asignados. La Unica prevision es el punto de partida de la negociacion como el
presupuesto del ano previo mas la inflacion acumulada tal que las rentas que se reciben al
menos se mantengan en términos reales, que se deriva del transitorio I de la Ley que reformé el
articulo 78 de la Constitucion Politica (Ley N° 8954 del 9 de junio de 2011).
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Sin embargo, en la practica el Gobierno ha reiterado su compromiso de avanzar hacia la meta
del 1,5% del PIB como asignacion para el FEES acordado en el V Convenio y cuando la situacién
material de las finanzas publicas no permite dar una mayor prioridad macroeconémica para las
universidades publicas en un afio en particular, se han negociado ajustes especiales. Asi, por
ejemplo, en la Comision de Enlace del 2010 el gobierno se comprometié a negociar el préstamo
para el PMI con el Banco Mundial, que se hizo efectivo en 2013.

De esta manera, en el presente estudio se usa como parametro para proyectar el FEES y el
presupuesto para la UTN, las proyecciones macroeconémicas de crecimiento del PIB nominal
(grafico 16). Cabe agregar que las proyecciones sobre la inflacion para el periodo analizado son
bajas y estables (entre el 2% y el 4% con alta probabilidad de ser menor del rango de
tolerancia?), con lo cual, no seria un factor que obligue al Gobierno a buscar mayores recursos
para mantener el FEES en términos reales.

Grafico 16
Crecimiento del PIB nominal segln escenarios. 2015-2024
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Fuente: Elaboracion propia con base en BCCR.

En el estudio se desarrollaron cuatro escenarios que combinan diversos supuestos sobre el
comportamiento de algunas variables de ingresos y gastos y que son progresivamente negativos
(figura 1). A medida que avanzaba el 2020 los prondsticos del impacto de la pandemia en la
economia se deterioraban y las negociaciones del FEES 2021 concluyeron con un importante
sacrificio, ya que, a pesar del compromiso del gobierno por autorizar en presupuestos
extraordinarios los montos para compensar la reduccion del FEES en comparacion con
el monto original del 2020, los prondsticos de su capacidad material para cumplir este
acuerdo son muy reservados.

1 Segln el BCCR la probabilidad de que la inflacion se ubique por debajo del rango de tolerancia es de alrededor de 60% durante
2021,y de 50% en 2022.
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Figural
Supuestos base de los escenarios de crecimiento del FEES proyectados.

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 4
(abril) (junio) (julio) (setiembre)

« Consider6 un analisis
comparativo entre los que
hubiese acontecido sin la actual
Pandemia (Inercial) en
contraposicion de la evolucién
de los ingresos afectados por el
FEES empleando los escenarios
al mes de abril de 2020.

« Este escenario considero la
evolucion de agregados
macroecondmicos a partir de la
primera revision del Programa
Macroeconémico del BCCR del
mes de abril.

« Se desarroll a partir de una
comparacion de los resultados
de crecimiento econdmico en el
mes de abril (caida en el PIB de
3,6%) con un escenario
pesimista, que en un inicio
supuso una disminucién de 5%
en el ritmo de crecimiento de la
produccion nacional en 2020.

- Este escenario se simuld

previamente a que el BCCR
diera a conocer su segunda
revision de las perspectivas
econdmicas a finales del mes de
julio.

« Lleva a cabo un analisis
comparativo a partir de tres
aspectos particulares.

« Por una parte, la perspectiva de

crecimiento del mes de abril y

por la otra, la segunda revision
del Programa Macroeconémico
del BCCR de finales del mes de
julio.

« Adicionalmente, se ajusta el

monto del FEES para 2020 a la
baja (-38.200 millones) de
acuerdo a lo establecido en el
segundo presupuesto
extraordinario aprobado en

« Usa los mismo supuestos del
escenario 3, pero parte de un
FEES 2021 de (¢ 484.318
millones, en lugar del original
aprobado para el 2020 y que no
logré ejecutarse de ¢ 512,781
millones.

agosto del 2020.

- Finalmente, se simulan los
efectos de un eventual aumento
en la eficiencia administrativa
de las universidades y se
considera el efecto de las
transferencias que realizan las
diversas fundaciones.

Fuente: Elaboracion propia.

Todas las estimaciones parten del comportamiento esperado en el crecimiento del PIB,
indicador proxy de la capacidad el Estado de financiamiento de la educacion superior, pero
mediado por las condiciones fiscales imperantes (figura 2). Luego de estimar el PIB nominal se
procede a calcular la regla fiscal, ya que el horizonte de la razon Deuda/PIB superaria el 70% en
2020 (efectivamente ya operaron para para los presupuestos publicos 2020 y 2021). Las
estimaciones del Programa Macroecondémico del Banco Central 2021-2022 estiman la razén
deuda/PIB entre 72,5% y 76% en el periodo de estudio.

Figura 2
Proceso de creacion de las simulaciones de crecimiento del FEES
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Fuente: Elaboracion propia.

Las simulaciones parten de estimar un contrafactual Con/Sin Covid en el mes de abril. Al realizar
este calculo se aplica la regla fiscal pura (65%), ya que el Ministerio de Hacienda no habia
publicado los parametros especificos de la regla fiscal.
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A partir de ahi, los supuestos sobre la regla fiscal y su traspaso al crecimiento del FEES van
variando en cada escenario, pero el primer calculo de abril, cuando se simula el efecto Covid
primera vez, se mantiene.

Con la estimacion de la regla fiscal se aplica un supuesto mas restrictivo para el crecimiento del
FEES, ya que el PIB crece menos que el gasto publico. Por ejemplo, el primer afo que opero la
regla fiscal, el FEES inicial del 2020 creci6 2,32%, pero la regla fiscal fue de 4,67%.

En cada escenario que se fue generando en los meses siguientes, se supuso un crecimiento del
FEES como una fraccién cercana al 50% de la regla fiscal (figura 3), y siempre el escenario 1
“Abril Con Covid” se emplea como contrafactual, es decir, sirve para calcular el cambio esperado
en los ingresos (FEES).

Figura 3
Supuestos sobre la regla fiscal y efecto sobre proyecciones de crecimiento del FEES

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 4
(abril) (junio) (julio) (setiembre)

*FEES crece 2,32% *FEES crece 2,32% «En 2020 se recorta «En 2020 se recorta
en 2020 en 2020 el FEES en -5,3% el FEES en -5,3%
- Se aplica regla fiscal «En 2021 escenario «En 2021 se simula «2021 crecimiento
puraen 2020 abril es 50% de que vuelve al nivel equivale al 50% de
« A partir de 2021 se regla fiscal y el de 2020 la regla fiscal
calcula como el 65% junio aplica un 50% « A partir de 2022 (4,13%)
del PIB promedio de del escenario de escenario abril sigue « A partir del 2022
4 afios abril pues es una regla fiscal escenario abril
5|mu!ag|on «El de junio es 55% mantiene regla fiscal
restrictiva de su regla fiscal «El de setiembre es
* A partir de 2022 un 50% de su regla
escenario abril sigue fiscal
regla fiscal

«El de junio es 50%
de su regla fiscal

Fuente: Elaboracion propia.

En cada escenario se adoptd un Unico comportamiento de evolucion del gasto (diferente para
cada uno de los 4) para poder comparar los diversos escenarios de ingresos.

La regla fiscal se basa en el promedio de crecimiento del PIB de los ultimos tres aios, es decir,
aun cuando en un ano (como el 2020) el PIB decrezca, los gastos del periodo siguiente (2021)
pueden crecen si el crecimiento promedio de los dos anos previos es positivo. Los supuestos
especificos se presentan en el cuadro 3.
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Cuadro 3
Supuestos para proyectar regla fiscal y FEES segun escenario
ESCENARIO 1
SUPUESTO REGLA FISCAL SUPUESTO REGLA FEES

ANO Abril Abril Abrril Abril
SinCovid ConCovid SinCovid @ Con Covid
2020 3,58% 3,58% 2,3% 2,3%
2021 3,45% 2,22% 3,4% 2,2%
2022 3,43% 1,86% 3,4% 1,9%
2023 3,62% 1,97% 3,6% 2,0%
2024 4,04% 2,30% 4,0% 2,3%
ESCENARIO 2
SUPUESTO REGLA FISCAL SUPUESTO REGLA FEES
ANO Abril Junio Abrril Junio
Con Covid Con Covid
2020 4,67% 4,67% 2,3% 2,3%
2021 4,13% 4,13% 2,1% 1,0%
2022 2,22% 1,98% 2,2% 1,0%
2023 1,86% 1,66% 1,9% 0,8%
2024 1,97% 1,68% 2,0% 0,8%
ESCENARIO 3
SUPUESTO REGLA FISCAL SUPUESTO REGLA FEES
ANO Abril Julio Abril Julio
Con Covid Con Covid
2020 4,67% 4,67% -5,3% -5,3%
2021 413% 4,13% 8,0% 8,0%
2022 2,22% 1,89% 2,2% 1,2%
2023 1,86% 1,44% 1,9% 1,0%
2024 1,97% 1,38% 2,0% 1,1%
ESCENARIO 4

SUPUESTO REGLA FISCAL SUPUESTO REGLA FEES
ANO Abril Setiembre Abril Setiembre

Con Covid Con Covid
2020 4,67% 4,67% -5,3% -5,3%
2021 4,13% 4,13% 2,1% 2,1%
2022 2,22% 1,89% 2,2% 0,9%
2023 1,86% 1,44% 1,9% 0,7%
2024 1,97% 1,38% 2,0% 0,7%

Fuente: Elaboracion propia.
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Con estas estimaciones se proyectd el comportamiento del FEES para el periodo 2021-2024
(grafico 17). Los prondsticos se deterioraron a lo largo del 2020. La linea negra es la proyeccion
del comportamiento del FEES sin los efectos de la Pandemia, es decir, hasta el 2019 es el
comportamiento histérico y a partir del 2020 son proyecciones considerando las estimaciones
de comportamiento del PIB nominal previas a marzo 2020. Las siguientes proyecciones
consideran los efectos esperados en la economia en abril, junio, julio y setiembre. Finalmente,
el Banco Central reportdé una caida del PIB nominal de -4,2% en 2020 y la ultima estimacion
considerada en este estudio en setiembre fue de -4,1%, es decir, el ano cerré aun peor de lo
proyectado.

Grafico 17
Estimacion del crecimiento nominal del FEES en varios escenarios. 2021-2024
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del BCCR y Conare.

Al cierre del 2020 las universidades estatales planificaron su operacion 2021 para ajustar los
presupuestos con una reduccion del 5% con respecto al FEES 2020, mismo que ya tenia un
importante recorte.

Los prondsticos muestran que crecimiento del FEES que tiende a estancarse, partiendo de un
crecimiento nominal anual promedio en 2021-2024 de 3,4% previo a la Pandemia, cierra el ano
con una proyeccion que tiende a cero, 0,3% promedio anual estimado en octubre 2020 (grafico
18).
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Grafico 18
Crecimiento anual promedio de FEES segln escenario
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Fuente: Elaboracion propia.

Porcentaje

Las estimaciones especificas por escenario para cada ano se resumen en el cuadro 4. La
importante diferencia en los prondsticos para el ano 2021 entre los escenarios 3y 4, aun cuando
latasa de crecimiento del PIB es la misma, responde a lainclusion de un supuesto especial sobre
la asignacion del FEES 20201. En lugar de usar como base el FEES inicial 2020 (¢ 512,781
millones), parte del monto reportado en el 2020 (¢ 484.318 millones) y supone que el gobierno
no tiene capacidad material para compensar la diferencia con presupuestos extraordinarios.

Cuadro 4
Crecimiento proyectado del FEES segln escenario. 2020-2024
EO El E2 E3 E4
Sin Covid (abril)  Covid (abril) ~ Junio Julio  Setiembre
2020 2,32 2,32 2,32 -5,30 -5,30
2021 3,45 2,22 1,02 8,05 2,05
2022 3,43 1,86 0,98 1,22 1,89
2023 3,62 1,97 0,83 1,02 1,44
2024 4,04 2,30 0,83 1,08 1,38

Fuente: Elaboracion propia.

Dadas las proyecciones mostradas de crecimiento del FEES, de no haber cambios significativos
en el crecimiento de los gastos, se espera que la brecha entre ingresos corrientes y gastos
totales sea negativa por los proximos cinco anos para el conjunto de las universidades que se
financian con el FEES. Sin embargo, habra diferencias entre ellas, tanto en la magnitud de la
brecha como en el momento a partir del cual esta deja de tener signo positivo. El problema se
prevé mas agudo para la UNAy la UCRy estaria vigente durante todo el periodo analizado (2020-
2024). Por el contrario, seria menos profundo para el TEC y la UNED, pero iria haciéndose mas
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grande con el paso de los anos. En la primera de estas universidades la cuenta de financiamiento
dejaria de ser una opcion para compensar las brechas a partir del 2021 y en la UNED lo seria a
partir del 2022.

Grafico 19
Superavit del ingreso corriente respecto al gasto total segun universidad. 2020-2024

(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

Comportamiento proyectado de ingresos y gasto por escenario

La tendencia previa en el crecimiento de los ingresos de cada universidad, y su dependencia del
FEES determina el impacto de los prondsticos sobre los ingresos futuros. Similar en el lado de
los gastos. Las proyecciones especificas se detallan para cada escenario.

Escenario 1

Por el lado del gasto, los supuestos se fundamentan en dos aspectos basicos. Primero, para el
ano 2020, se toma como referencia el gasto presupuestado reportado en el SIPP de la CGR, el
cual muestra una disminucion nominal en todos los casos. Para el lapso 2021-2024 se
considera una regla de crecimiento del gasto correspondiente al crecimiento promedio de los
ultimos 4 anos.
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Segundo, para efectos comparativos, se establece un Unico escenario de incremento en el gasto
total presupuestado, para cada universidad. Se escogio para tal efecto el escenario de
crecimiento correspondiente al caso de Con-Covid (abril). El gasto ejecutado se estimd a partir
del promedio de ejecucion del gasto presupuestado de los Ultimos tres periodos. Los resultados
se muestran en el cuadro 5. El crecimiento promedio estimado para el periodo 2021-2024 es
2,54%, siendo menor para el TEC (2,22%) y la UNA (2,38%) y superior en el caso de CONARE
(2,61%), la UCR (2,62%) y la UNED (2,87 %).

La UCR, UNED y el CONARE cerrarian en este escenario al 2024 sin compensar la fuerte
contraccion de los gastos del 2020.

Cuadro 5

Escenario 1: Abril Con-Covid

Tasas de crecimiento proyectado de los gastos

UCR TEC  UNA UNED CONARE

2015 7,90 20,60 9,52 14,59 -0,76
2016 9,11 28,68 12,88 11,39 7,20
2017 10,31 -1,44 1491 17,35 14,68
2018 13,75 -495 3,95 -1,23 -4,49
2019 0,81 -6,52 -0,54 1,26 43,16
2020 -15,86 -4,67 -4,73 -13,40 -33,51
2021 3,54 241 2,78 4,20 3,50
2022 3,13 1,87 251 3,99 3,18
2023 1,19 239 1,84 0,42 1,16
2024 2,61 222 237 2,85 2,61

Nota: escenario de referencia

Fuente: Elaboracion propia con base en SIPP-CGR.

En el caso de los ingresos para el aino 2020 se considera, de forma analoga, los reportados en el
SIPP de la CGR, que al igual que los gastos muestran una disminucién nominal. La atencion se
centra en los ingresos corrientes, dado que la relacidn entre el FEES y este rubro es directa, ello
permite simular el impacto de variaciones en el FEES sobre dichos ingresos. Los resultados de
la simulacion se muestran en el cuadro 6.
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Cuadro 6
Comparacion de efectos de la regla fiscal en los ingresos corrientes.
Tasas de crecimiento segun escenario
Escenario Abril Con-Covid
UCR TEC UNA UNED CONARE
2021 1,75 2,41 3,74 1,18 5,36
2022 1,89 1,93 1,64 2,20 2,35
2023 2,10 1,86 1,61 2,09 0,61
2024 2,20 235 2,61 2,11 3,05
Escenario Abril Sin-Covid
UCR TEC UNA  UNED CONARE
2021 2,97 3,64 4,99 2,39 6,63
2022 3,46 3,49 3,20 3,77 3,92
2023 3,76 3,561 3,26 3,74 2,24
2024 3,94 4,09 4,36 3,84 4,81
Fuente: Elaboracion propia con base en SIPP-CGR.

Escenario 2

El escenario 1 representd un ejercicio exploratorio. En el segundo escenario se planted un
ejercicio para estimar las consecuencias de un empeoramiento en las condiciones
macroecondémicas a junio 2020. En este momento el Banco Central no habia publicado la
revisiéon del Programa Macroecondmico.

Se consideraron nuevamente dos escenarios de COVID, el primero correspondiente a las
estimaciones de caida en la produccién del mes de abril y un segundo escenario suponiendo que
la caida en el PIB seria del orden del 5% en 2020 y una recuperacion del 3% para 2021. El
objetivo del escenario 2 fue el de contrastar un escenario negativo con uno de peor desempeno.

En este caso se partio del incremento maximo en el gasto corriente segun la regla fiscal para los
anos 2020 y 2021, los porcentajes respectivos definidos por el Ministerio de Hacienda son de
4,67% vy 4,13 respectivamente.

Dado que la regla fiscal opera para el gasto corriente fue necesario estimar el impacto sobre el
gasto total. Eso se hizo mediante un andlisis de proporciones para cada una de las universidades
respecto a la relacion Gasto Corriente/Gasto Total Presupuestado. Los resultados para el
periodo 2020-2021 se muestran en el cuadro 7.
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Cuadro 7

Escenario 2: Estimacion del Gasto Presupuestado a partir del Gasto Corriente segln institucion. 2020-2021

(millones de colones)

TEC UCR UNA UNED
GP CG GP CG GP CG GP CG

2007 20.803 15.011 104.857 78.452 41.329 34.324 18.164 13.834
2008 25.736 18.508 126.552 95.717 52.714 38.322 24.233 18.237
2009 36.102 22.432 155.447 118.357 70.608 34.592 32514 23.364
2010 36.927 25590 173.515 135366 76.462 54778 36.181 26.950
2011 45.305 28.890 201.553 151.936 81.181 62.413 37.427 29.875
2012 49.440 32.973 229.587 169.140 88.343 69.072 37.781 31.840
2013 79.016 37.535 272.645 187.436 120.370 74.800 66.784 34.813
2014 85.671 41.635 269.738 203.312 109.217 81.956 50.911 39.385
2015 79.664 48.313 299.825 223.662 129.324  90.509 65.050 44.095
2016 87.866 53.369 337.183 240.686 153.465 97.878 81.180 47.138
2017 87.391 57.124 365.402 260.598 174.653 104.680 88.956 49.410
2018 81.603 60.797 405.280 293.991 179.142 111.755 85.643 51.840
2019 77.715 60.392 382.641 296.140 174.257 115.583 76.746 53.175
2020
2021

Nota: GP: Gasto Presupuestado, GC: Gasto Corriente.
Fuente: Elaboracién propia con base en

Considerando el porcentaje de subejecucion promedio del gasto presupuestado es factible
estimar el gasto ejecutado para el lapso 2020-2021. El crecimiento promedio estimado para el
periodo 2021-2024 es 2,60%, siendo menor para el TEC (2,47%), la UCR y la UNED (2,54%),
cercano al promedio para la UNA (2,64%) y superior en el caso de CONARE (2,83%)).

La UCR, UNED y el CONARE cerrarian en este escenario al 2024 sin compensar la fuerte
contraccion de los gastos del 2020.

UCR ITCR UNA UNED CONARE
2015 790 20,60 9,52 14,59 -0,76
2016 9,11 28,68 12,88 11,39 7,20
2017 10,31 -1,44 1491 17,35 14,68
2018 13,75 -495 3,95 -1,23 -4,49
2019 0,81 -6,52 -054 1,26 43,16
2020 084 1,27 0212 0,72 -20,18
2021
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UCR ITCR UNA UNED CONARE
2022 2,22 246 1,94 220 1,36
2023 186 1,74 2,00 1,86 2,30
2024 197 203 190 1,97 1,75

Fuente: Elaboracion propia con base en

En el caso de los ingresos, se plantea una regla fiscal del FEES mucho mas restrictiva que para
el gasto. En el ano 2020, la regla fiscal establece un incremento maximo del 4,67% mientras
que el FEES negociado implicd un aumento del 2,32% es decir aproximadamente un 50%. La
regla fiscal ajustada para el escenario de abril equivale al 50% del incremento establecido por
laregla fiscal. En el caso del escenario de junio, la regla se torna mas restrictiva, suponiendo un
50% de la regla fiscal de abril para el ano 2020 y posteriormente un 50% del valor de la regla
fiscal para 2021-2024 del escenario de junio.

Los efectos de la segunda simulacién son importantes en pérdida de ingresos y para el caso de
la UNA y el CONARE vuelve negativa la estimacion de crecimiento (grafico 20).

Grafico 20
Tasa promedio de crecimiento de los ingresos corrientes seglin escenario: 2020-2024

138
113 1.19
0.62
0.49 0.51
0.24 0.30 I
T T T
UCR TEC UNA

Porcentajes

T 1

UNED CONARE

-0.27
-0.39

m ABRIL wJULIO

Fuente: Elaboracién propia con base en SIPP-CGR.
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Escenario 3

A finales de julio, el BCCR presentd su segunda revision del Programa Macroeconémico
y las perspectivas para el presente afo. El Banco indicd que se estimaba una disminucion en la
actividad econémica del orden del 5% para el afo 2020 con un leve repunte (2,3%) para el
siguiente ano. Por otra parte, la Asamblea Legislativa aprobd el segundo presupuesto
extraordinario que presentaba un recorte de 38,200 millones para el FEES. Esta conjuncion de
eventos obligd a plantear un tercer escenario con la finalidad de comparar el efecto sobre la
situacion financiera de las instituciones de educacion superior.

Por el lado del gasto, en la Addenda del FEES 2020 se establece en el inciso B. que:

B.- Las universidades publicas acuerdan reducir sus inversiones y gastos previstos para el
presente ejercicio economico en la suma de cuarenta y ocho mil millones de colones
(¢48.000.000.000.00); de los cuales treinta y cinco mil millones (¢35.000.000.000.00)
corresponden al presupuesto de las universidades destinado para gastos de capital, monto este
ultimo (£35.000.000.000.00) que el Ministerio de Hacienda acuerda trasladarlo y adicionarlo en
el financiamiento del Plan Nacional de la Educacion Superior Universitaria Estatal (PLANES 21-
25). Esta posposicion no afectard la base de cdlculo del FEES para el ejercicio 2021.

Para este caso, en particular, se simula la disminucion del gasto corriente en las universidades
por un monto total de 13.000 millones de colones. Dicha disminucion se distribuye empleando
la importancia relativa de cada una de ellas en el total de gasto corriente, tal que le corresponde
a la UCR absorber una disminucién de 7.329 millones, a la UNA de 2.860 millones, al TEC por
1.495 millones y a la UNED por 1.316 millones.

Los efectos de esta disminucidn se veran reflejados en la estructura final del gasto
presupuestado. Otro supuesto que se realiza es que la disminucién del gasto representa un
choque de naturaleza transitoria, es decir, solo opera en el ano 2020. El ejercicio anterior
repercute de forma directa en la dinamica del gasto especificamente para el afio 2020, tal y
como se ilustra a continuacién:
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Cuadro 8
Escenario 3: Julio
Tasas de crecimiento proyectado de los gastos
UCR  ITCR UNA UNED CONARE

2015 790 20,60 9,52 14,59 -0,76
2016 9,11 28,68 12,88 11,39 7,20
2017 10,31 -1,44 1491 17,35 14,68
2018 13,75 -495 3,95 -1,23 -4,49
2019 081 -6,52 -0,54 1,26 43,16
2020
2021
2022
2023
2024

Fuente: Elaboracién propia con base en SIPP-CGR.

En este ejercicio como en los anteriores, opera la regla fiscal para los afros 2020-2021 para
simular el aumento en el gasto corriente. Lo anterior afecta el nivel de gasto presupuestado y
con ello el gasto ejecutado.
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Cuadro 9

Escenario 3: Estimacion del Gasto Presupuestado a partir del Gasto Corriente segln institucion. 2020-2021

(millones de colones)

ITCR UCR UNA UNED
GP GC GP GC GP GC GP GC

2007 20.803 15.011 104.857 78.452 41.329 34.324 18.164 13.834
2008 25.736 18.508 126.552 95.717 52.714 38.322 24.233 18.237
2009 36.102 22.432 155.447  118.357 70.608 34.592 32.514 23.364
2010 36.927 25590 173.515  135.366 76.462 54778 36.181 26.950
2011 45.305 28.890 201.553 151.936 81.181 62.413 37.427 29.875
2012 49.440 32973 229.587  169.140 88.343 69.072 37.781 31.840
2013 79.016 37.535 272.645 < 187.436 120.370 74.800 66.784 34.813
2014 85.671 41.635 269.738 203.312 109.217 81.956 50.911 39.385
2015 79.664 48.313 299825  223.662 129.324 90.509 65.050 44.095
2016 87.866 53.369 337.183 240.686 153.465 97.878 81.180 47.138
2017 87.391 57.124 365.402 260.598 174.653 104.680 88.956 49.410
2018 81.603 60.797 405.280 293.991 179.142 111.755 85.643 51.840
2019 77.715 60.392 382.641 296.140 174.257 115.583 76.746 53.175
2020 75.003 61.717 380.075 302.640 174.693 118.120 74.148 54.342
2021 75.208 65.822 392.349 322771 181.269 125.977 73.644 57.957

Nota: GP: Gasto Presupuestado, GC: Gasto Corriente.
Fuente: Elaboracion propia con base en SIPP-CGR.

Por el lado de los ingresos este escenario supone una disminucion de 38.200 millones para el
ano 2020 (que efectivamente sufrieron los presupuestos universitarios), pero se supone que el
monto base para negociar el FEES para el aho 2021 se ubicara en la misma cifra que el negociado
en 2020, es decir, 512.781 millones. A partir del ano 2022 opera la regla fiscal para el FEES.
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Grafico 21

Escenario 3: Crecimiento promedio de los ingresos corrientes segun escenario: 2020-2024
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Fuente: Elaboracion propia con base en SIPP-CGR.

Escenario 4

El escenario 4 que se genero6 en setiembre tiene los mismos supuestos que el tercero, pero parte
de un FEES 2021 de ¢ 484.318 millones, en lugar del original aprobado para el 2020 y que no

logré ejecutarse de ¢ 512,781 millones. En los graficos se presentan los efectos.

Crecimiento promedio de los ingresos corrientes segun escenario: 2020-2024
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Fuente: Elaboracién propia con base en SIPP-CGR.
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Ajustes de corto plazo para cambiar las reglas de crecimiento en gasto por
remuneraciones son inevitables

Desde el lado del gasto, los ajustes lucen inevitables y habra que revisar especialmente el ritmo
de crecimiento de las remuneraciones, como también su nivel y composicion. Siendo que 7 de
cada 10 colones se gastan en masa salarial, no solo es el rubro que permitiria un cambio
sustancial en los resultados financieros, pero, ademas los otros componentes del gasto no
tienen mucho margen de recorte y no acumulan crecimientos relevantes para el balance
presupuestario. En la definicidon de las estrategias para cambiar el patron de crecimiento del
gasto en remuneraciones, sera necesario considerar las proyecciones actuariales del ritmo de
jubilacion y reemplazo del personal actual y cudles seran los salarios base de entrada de futuros
académicos, temas que también estara mediado por el resultado en la tramitacion de la Ley de
Empleo Publico.

Para este estudio se realizé una simulacion financiera sencilla para estimar el efecto potencial
de una reduccién de la masa salarial aplicando de manera diferenciada un ajuste a las
remuneraciones para personal administrativo y docente.

Como se ha venido analizando en la ponencia, dado el peso de las remuneraciones en el gasto
total y el escaso margen para generar suficiente holgura presupuestaria con otras fuentes de
gasto, es necesario un ejercicio de revision de medidas alternativas para cambiar las tendencias
de crecimiento automatico del gasto en remuneraciones. Sin entrar a proponer ninguna medida
es especifico, se realizan algunas estimaciones de cuantos recursos lograria ahorrar una
reduccion de la masa salarial que cubre remuneraciones a personal académico y a personal
administrativo.

La simulacion parte de las remuneraciones histéricas 2007-2019 por universidad y se estiman
las tasas de crecimiento esperadas 2020-2024 (ceteris paribus), de la siguiente manera:

e 2020 =tasacrecimiento 2019 + diferencia promedio en puntos porcentuales en las tasas
de crecimiento 2019-2018.

e 2021 =tasacrecimiento 2020 + diferencia promedio en puntos porcentuales en las tasas
de crecimiento 2020-2019).

o 2022-2024: promedio de tasa de crecimiento esperado en los 2 los previos.

Aplicando las tasas de crecimiento proyectadas al gasto efectivo en remuneraciones del 2019
se obtiene los montos absolutos proyectados de gasto en remuneraciones totales.

Con el dato de personal administrativo y académico del TEC en tiempo completo equivalente se
supone que es el mismo en todas las universidades y se divide el gasto total proyectado en
remuneraciones con esta proporcion que es de 45,38% en académicos y 54,62% en TCE de
personal administrativo y de servicios (datos promedios para el periodo 2013-2019). Aunque
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los datos de las demas universidades pueden diferir, se verificd en las entrevistas que la masa
salarial que se destina a pago de personas en funciones administrativas y de servicios es algo
superior al 50% del total de pago en remuneraciones.

Una vez estimados el gasto en remuneraciones separado en los dos componentes se estima
cuantos recursos liberaria para el periodo 2021-2024 una reduccion del 10% en la masa salarial
dedicada a personas administrativo y un 5% para personal académico. Dada las proporciones
que representan cada rubro en el gasto total en remuneraciones, el efecto conjunto de la
reduccion en ambas partidas equivaldria a un 7,7% del gasto total en remuneraciones, es decir,
un 5,39% del gasto total de las 4 universidades (estimado en 31.109 millones de colones para
el 2021), lo que por ejemplo supera en 3.500 millones de colones al sacrificio general de
recursos que se acordd en la Comision de Enlace para el FEES 2021 (27.590 millones de
colones).

Grafico 22
Efecto estimado sobre los ingresos corrientes por FEES institucional, de alternativas de reduccion de la masa
salarial. % promedio para el periodo 2021-2024
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Fuente: Elaboracion propia con base en SIIP-CGR y TEC.

Viendo la magnitud de los nimeros y luego de conversar con 15 informantes clave, es claro que
las medidas para revisar el gasto en remuneraciones deben ser multiples y para decidir cual
paquete de reformas es el mas conveniente hay que estimar el rendimiento en ahorro de masa
salarial de las diversas alternativas, que en conjunto deben permitir no solo no afectar el
desarrollo de las actividades esenciales, pero aumentarlas.

Octavo Informe Estado de la Educacion 2021 45



¢Como garantizar la supervivencia sin desvirtuar la misién del TEC?

Las posibles medidas a analizar son de dos tipos: racionalizacion del gasto actual y redisefio del
sistema de remuneraciones base y sistema de mérito académico. Por ejemplo, es necesario
estudiar opciones para:

e Racionalizacion en las plazas administrativas (¢cuantas necesitamos, 50% del personal
en TCE en funciones administrativas es necesario, es lo deseable?)

e Racionalizacion en los incentivos tanto a personal administrativo como a personal en
funciones académicas (eliminar disparadores automaticos de crecimiento de la masa
salarial).

e Racionalizacion en gasto en remuneracion a personal en servicios generales (buscar
opciones mas costo eficientes en la contratacion de servicios a terceros).

La reflexion que se propone es que para lograr un aumento significativo en cobertura se requeria
mas personal docente y que una racionalizacion del gasto en remuneraciones liberaria recursos
que se podrian destinar a financiar mas personal académico.

Medidas Contencion del gasto aplicadas por las universidades publicas

A partir del aino 2016-2017 pero con mas fuerza desde 2019 las universidades publicas han
tomado un conjunto de medidas de contencién del ritmo de crecimiento de los gastos inspiradas
en un problema real de sostenibilidad financiera en el corto plazo (figura 4). Es decir, aunque la
crisis econdémica generada por la Pandemia que afectd todos los presupuestos publicos del afio
2020 implicd ajustes mayores, las medidas iniciaron previamente, algunas propiamente
derivadas de politicas internas, otras impulsadas por reformas legales en materia de
presupuestos publicos.

Figura 4
Principales medidas de contencion el gasto aplicadas por las Universidades PUblicas
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Fuente: Elaboracion propia con base en sistematizacién de entrevistas.
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Entre las medidas previas al 2020 que resultan significativas en términos de contencion del
crecimiento de los gastos cabe destacar:

e Modificaron normativa s internas para homologar sus pluses salariales al Titulo III de la
Ley 9635, Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, que reforma la Ley de Salarios
de la Administracion Publica. Estos cambios han sido aplicados por algunas desde el afio
2019 y otras a partir del 2020.

e Cumplen con Titulo IV de “Responsabilidad Fiscal de la Republica”, de la Ley 9635,
referente a la entrada en vigencia de la regla fiscal para el crecimiento del gasto publico.

e La Universidad de Costa Rica y el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica, renegociaron sus
convenciones colectivas.

En los ultimos ejercicios presupuestarios y con mayor énfasis en el 2020, las universidades
estatales han aplicado otras medidas de contencidn del gasto como son:
e Dedicaciones exclusivas solo para personas licenciadas y segun el interés
institucional
e Disminucién de plazas administrativas
e Disminucion del porcentaje de dedicacién exclusiva
e Restriccidny reduccién del pago por tiempo extraordinario
e Revisiény reduccion de cargas académicas para la asignacion de jornadas
e Reduccion de cuartos de tiempo adicional en académicos
e Disminucién en porcentajes y regulaciones para el incentivo por mérito académico
para personal administrativo
e Revisidn y ajuste de normativa para carrera profesional o administrativa y régimen
académico
e UCR emitid la resolucién R-171-2020 (junio 2020) en la que anuncia que no se
otorgara el ajuste salarial por incremento del costo de vida a las funcionarias y
funcionarios de la institucion y los recursos destinados para dicho concepto fueron
inyectados al sistema de becas de atencidn socioecondémica.

En el Informe de Rectoria de la UCR 2019-2020 se menciona que el conjunto de medidas generd
un ahorro de 47 mil millones de colones e incluyeron ajustes salariales, plazas, anualidades,
dedicaciones exclusivas, tiempo extraordinario, suplencias y ahorro de energia (pagina 128).

Enla UNED para el ano 2019 el incremento de los ingresos reales totales fue del 2,69%, superior
al de los gastos totales (1,26%). Dicho comportamiento fue posible gracias al efecto de la politica
de restriccién del gasto institucional iniciada en afos anteriores, con aumentos salariales
controlados, creacion minima de plazas nuevas e incrementos de jornada, centralizacion de las
partidas de operacion mas relevantes y otras medidas de contencion del gasto.

El Informe de Rendicidn de Cuentas 2015-2020 de la rectoria en la UNA detalla medidas de
contencion que resultaron en ahorros cercanos a los 7 mil millones de colones, siendo el rubro
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mas relevante la reduccion del gasto en servicios publicos, la posposicién de compra de
vehiculos y una serie de recortes en gasto menores como alquileres, publicidad entre otros.

Desde el ano 2015 el TEC ha logrado bajar el ritmo de crecimiento de las remuneraciones y
aumentar el porcentaje de ejecucién del presupuesto, tal y como se documenta en el Informe
de Labores de Rectoria 2018. Para el 2019 luego de analizar los resultado s del estudio actuarial
se implementan una serie adicional de medidas como: minimizar el recargo de funciones,
minimizar el tiempo extraordinario, suspensién de licencias sabaticas durante el 2019, habilitar
a los profesores pensionados ad honorem, requerimiento de que todos los profesores impartan
al menos un curso, bajar inversion de acreditacion, fijar como limite una beca al ano por
funcionario, disminuir el presupuesto de la Administracidon Activa en las partidas de viaticos y
transporte en un 40%.

Estas medidas responden tanto a la reduccion del ritmo de crecimiento de los ingresos
experimentado al menos desde 2017, como a las restricciones especiales del 2020y 2021 que
incluyeron:

e La obligacion de destinar 35.000 millones del FEES a gastos de capital (la pretension
inicial del Ministerio de Hacienda fue redestinar para transferencias de capital un monto
de 70.000 millones).

e Elrecorte de 10.000 millones al FEES 2019 aplicado en la Asamblea Legislativa.

e Derogacion de leyes de transferencias de aplicacidn especifica por la entrada en vigencia
de la Ley 9635 (Titulo IV, Articulos 22, 23y 24).

e Acuerdo de la Comision de Enlace de julio 2020 que implico reducir y postergar gastos e
inversiones previstos para el ejercicio econdémico 2020 por ¢48 mil millones.

e El Ministerio de Hacienda, mediante un decreto ejecutivo N° 42486-H (21/07/2020)
autoriza a las Universidades Publicas y al CONARE para que, por una Unicavezy en lo que
resta del 2020, puedan excepcionalmente financiar gastos operativos con recursos de
superavit libre, debido a la situacion ocasionada por el estado de emergencia nacional
ante el COVID-19.

e El aporte especial para atender la emergencia nacional por COVID-19: ademas de los
¢35 mil millones de reducciéon del FEES que estaba asignado como transferencia de
capital, se suman ¢3.200 millones como transferencia corriente, asi como una
transferencia a la Comisién Nacional de Emergencias la suma de ¢9.800 millones.

Ademas, como parte del apoyo de las universidades al pais, para enfrentar su situacion
econdmica, aceptaron un ajuste de su presupuesto 2021 de un 5% respecto al monto que
constitucionalmente les correspondia, lo que significan ¢27.590 millones menos. También se
comprometieron a tomar las medidas internas necesarias para que el ajuste no afecte el nUmero
de cupos para estudiantes de primer ingreso.

Para el ano 2021 ninguna universidad publica ni el Consejo Nacional de Rectores tiene previsto
el pago de reajuste salarial, ni de anualidad.
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El conjunto de medidas administrativas ha generado ahorros significativos en las finanzas
universitarias, lo cual ha sido invertido en reforzar los programas de becas estudiantiles, hacer
aportes en investigacion y desarrollo, logistica de distribucion y accidn social comunitaria para
atender el flagelo de la pandemia COVID-19 y realizar aportes al bono proteger impulsado por
el gobierno para ayudar econémicamente a las personas mas vulnerables, desempleadas y en
condicién de pobreza extrema.

A pesar de este conjunto de medidas extraordinarias realizado en medio de la crisis por la
Pandemia, las presiones para el crecimiento acelerado del gasto en remuneraciones persisten
para los préximos anos, en tanto las regulaciones internas sobre remuneraciones no sean
revisadas. No es factible detener los aumentos salariales anuales ni continuar dejando sin
aplicacién compromisos establecidos con las Convenciones colectivas de manera indefinida.

Mas alla del tema salarial, otras medidas tendientes a reducir el gasto en servicios y el costo de
la administracion y a hacer mas eficiente el uso de los recursos también deberan prevalecer si
se desea alcanzar la sostenibilidad financiera de las instituciones universitarias.

Reflexiones finales

El panorama del financiamiento de las universidades publicas luce complicado para los préximos
anos. Las estimaciones realizadas no prevén un panorama de recuperacion de los ingresos por
transferencias corrientes entre 2021 y 2024 (FEES) y las otras fuentes de ingresos, tampoco
muestran signos de tener capacidad de aumentar su crecimiento, tal vez ni de mantenerlo, en
los préximos anos.

Cabe senalar que las dudas sobre la sostenibilidad financiera de los presupuestos universitarios
no inician, pero se agudizan, con los efectos de la pandemia. Lo mismo se puede afirmar sobre
medidas para la contencion de los gastos de las instituciones estatales de educacién superior
que reciben los recursos del FEES que inician al menos desde el 2017 en varias universidades y
alanzan a todas en 2020.

Por el lado de los ingresos el panorama sera restrictivo, tanto por el impacto directo de la crisis
econdémica y fiscal en la capacidad del Estado de dar contenido material a la inversion en
educacion superior, como por el efecto indirecto de la situacion econdmica nacional sobre las
otras fuentes de ingresos. Por un lado, el deterioro de los ingresos promedios de las familias y
alto desempleo que afectaran la capacidad de aumentar el cobro por aranceles de matricula
(aunque ya para finales del 2020 estaba claro que no se espera una pérdida de matricula). Por
otro lado, los ingresos por venta de servicios enfrentaran la debilidad del Estado (principal
comprador) y del sector privado (poco representativo hasta el 2020 en los ingresos por venta de
servicios) para demandar servicios remunerados, asi como del publico general que tendra
menores ingresos para comprar servicios de capacitacion en cursos de educacién continua, uno
de los principales rubros generadores de recursos a través de las Fundaciones.
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La exploracion cualitativa mostrd que existe potencial para aumentar los ingresos por venta de
servicios, pero requiere de una politica institucional enérgica, ya que la experiencia muestra que
por iniciativas individuales de académicos o de unidades académicas, no hay suficiente impulso
para un crecimiento mayor. En general, se requerira de una estrategia de innovacion en el tipo
de servicios ofrecidos y una diversificacion de la cartera de clientes. Dificilmente alguna de estas
oportunidades se concretara en el muy corto plazo, periodo en el que se proyecta una reduccion
de ingresos como continuidad de la crisis del 2020.

Desde el lado del gasto, los ajustes lucen inevitables y habra que revisar especialmente el ritmo
de crecimiento de las remuneraciones, como también su nivel y composicion. Siendo que 7 de
cada 10 colones se gastan en masa salarial, no solo es el rubro que permitiria un cambio
sustancial en los resultados financieros, pero, ademas los otros componentes del gasto no
tienen mucho margen de recorte y no acumulan crecimientos relevantes para el balance
presupuestario. En la definicion de las estrategias para cambiar el patron de crecimiento del
gasto en remuneraciones, sera necesario considerar las proyecciones actuariales del ritmo de
jubilacién y reemplazo del personal actual y cuales seran los salarios base de entrada de futuros
académicos, temas que también estara mediado por el resultado en la tramitacion de la Ley de
Empleo Publico.

Las transferencias corrientes que son principalmente a estudiantes (becas socioecondmicas) y
aunque pueden revisarse para mejorar la eficacia de la selecciéon de beneficiarios, no se
reduciran en los proximos afos y mas bien, dada la situacion de la economia nacional, se prevé
una tendencia al alza. Los compromisos con la seguridad social no pueden recortarse, aunque
un cambio en el ritmo de crecimiento de la masa salarial también podria tener un efecto positivo
de contencion en el crecimiento de este gasto. Por otro lado, el gasto de capital que apenas
oscild entre el 8% y el 14% del gasto total en el periodo analizado, que incluye los bienes
duraderos adquiridos con el préstamo del Banco Mundial, es decir, no solo es bajo como
promedio, sino que descuidar las inversiones en infraestructura, equipamiento y tecnologia
puede comprometer la calidad del proceso educativo y de la investigacion. Finalmente, las
erogaciones que corresponden a compra de servicios y que oscilaron entre el 7% y el 11% en
las universidades, pueden revisarse, especialmente en aquellas areas susceptibles de
terciarizacion.

En un panorama de bajos ingresos y alta inflexibilidad a la baja en el gasto, las alternativas para
asegurar la sostenibilidad financiera de las universidades en el mediano plazo pasan por aplicar
fuertes medidas de racionalizacion de gastos, aumentar la eficiencia en el uso de los recursos.
Hay al menos dos riesgos de continuar posponiendo las reformas necesarias: afectar el
funcionamiento esencial de las universidades y que se materialice el riesgo de que las reformas
sean dirigidas por actores politicos que no pertenecen al ambito universitario.
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