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Resumen Ejecutivo

Las instituciones de educacion superior publica, claves para el desarrollo econémico y social del
pais, enfrentan hoy en dia una serie de retos y desafios para adaptarse a un contexto fiscal
comprometido, donde la transparencia y la rendicion de cuentas son principios que la sociedad
costarricense demanda cada vez con mayor fuerza.

En Costa Rica existen cinco universidades estatales y un consejo que hace la funcién de coordinacién
dentro del sistema de educacion superior estatal. La buena gestion de este sector es relevante,
tanto por el propdsito que tiene como por la cantidad de recursos publicos que utiliza.

Por todo lo anterior, se emite la presente “Opinién y Sugestion”, dirigida a la Asamblea Legislativa,
donde a partir del analisis de la ejecucién presupuestaria para las Instituciones de Educacion
Superior (IES) en el periodo 2013-2017, se analizan los retos y riesgos a que se enfrentan dichas
entidades en la toma de decisiones que les permitan la generacién de valor publico y mantener la
sostenibilidad presupuestaria, en el corto, mediano y largo plazo, en un contexto de restriccion
fiscal.

Asi las cosas, se tiene que, este Organo Contralor determiné que, el crecimiento del gasto de las
IES entre 2014 y 2017 en términos reales fue de 33,32%, porcentaje superior a los resultados
alcanzados en matricula, titulos y percepcion ciudadana de algunos atributos de calidad del
servicio, los cuales aunque son positivos, también sugieren la existencia de espacios para mejorar
la eficiencia en el empleo de los recursos destinados a la educacion superior en el pais.

En temas de planificacién y rendicién de cuentas, se sefala que aun cuando las IES han realizado
esfuerzos por brindar informacion de los resultados de su gestién a terceros interesados, creando
sistemas de informacion digitales para rendir cuentas sobre el avance e implementacién de los
planes de gestion, dichos sistemas aln muestran oportunidades de mejora, ya que se encuentran
desactualizados y no informan sobre el costo de las acciones, de la eficacia y eficiencia en el uso
de los recursos, del logro de estandares o parametros dptimos de gestion y de la satisfaccion de
los usuarios de los servicios.

En relacién con la sostenibilidad presupuestaria, los ingresos nominales totales de las IES se
incrementaron un 59,7% entre 2013 y 2017, mientras que los egresos lo hicieron un 49,4% en
el mismo periodo. Ambos crecimientos son mucho mayores a los presentados en el Gobierno
Central, instituciones descentralizadas no empresariales e instituciones publicas financieras. Los
principales ingresos son los denominados corrientes, donde destaca las transferencias corrientes,
fundamentalmente por las provenientes del Fondo Especial de la Educacién Superior (FEES). Por
su parte, en los egresos sobresalen los llamados corrientes, siendo la partida de remuneraciones
la de mayor peso. Sobre este particular, el crecimiento de la subpartida de incentivos salariales
fue mayor que el presentado en la subpartida de remuneraciones basicas entre 2013 y 2017, y
actualmente representa el mayor peso (48,5%) dentro del total de remuneraciones.

Por su parte cabe destacar que, en lo que respecta a los ingresos via superavit (libre y especifico),
éste aumentd en 81,53% pasando de ¢77.050,09 millones a ¢139.865,21 millones, para el
periodo 2013-2017. Resulta importante sefalar que esta fuente de financiamiento por definicién
presenta restricciones sobre su uso para financiar gastos corrientes (por ejemplo remuneraciones),
dado que el financiamiento con superavit libre no puede ser permanente y el superavit especifico
presenta restricciones legales o especiales que limitan su destino a un fin especifico.




Adicionalmente, se realizaron proyecciones de ingresos y gastos corrientes. El primer rubro se ligd
a la inflacién y el sequndo se proyectd tomando en consideracion la aplicacion de la regla fiscal
establecida en la Ley N.° 9635. Como resultado se visualiza que cerca del 2025 los ingresos
corrientes seran insuficientes para enfrentar los gastos corrientes, por lo que son necesarias
medidas adicionales a la regla fiscal para garantizar la sostenibilidad financiera de las IES.

En virtud de lo anterior, para esta Contraloria General los desafios por resolver por parte de las
IES para continuar generando valor publico, se vinculan con aspectos tales como, dar acceso a
informacion clara, suficiente, relevante y oportuna, en materia presupuestaria y de planificacion,
asi como implementar medidas efectivas para fortalecer su capacidad de enfrentar los riesgos de
sostenibilidad.

Dentro de este panorama, esta Contraloria General de la Republica se permite dentro del presente
documento de “Opiniones y Sugestiones”, sugerir a esa Asamblea Legislativa, potenciar la
ejecucion de acciones concretas en el corto plazo que minimicen los riesgos de que las
Universidades se ubiquen en un escenario de restriccion financiera en los anos venideros, asi
como para que las mismas potencien el valor publico del servicio de educacion.

En este sentido, este Organo Contralor, sugiere a la Asamblea Legislativa, que se analice y valore
en forma integral el modelo de financiamiento actual de las universidades, de forma que propicie
una evaluacién y rendicion de cuentas mas oportuna y transparente, un uso de recursos con
mayores niveles de eficiencia y eficacia de manera sostenible.

Ademas, la Asamblea Legislativa, podria fomentar mecanismos especificos que le permitan tener
una perspectiva integral, clara y transparente sobre la totalidad de fuentes de financiamiento que
tienen las Universidades dentro del Presupuesto Nacional de la Republica.

Lo anterior, a criterio de esta Contraloria General, le permitiria a esa Asamblea Legislativa contar con
informacion relevante para el proceso de discusion y aprobacién de los recursos destinados a las
Universidades, y para el analisis de proyectos de ley que se presenten, vinculados con esta materia.

En linea con lo anterior, un tema de relevancia planteado se refiere a la informacién de los
recursos de financiamiento producto del “superdvit”, que han resultado de la gestion de las
universidades durante los Ultimos afos. Lo anterior es relevante para el analisis respecto de la
relacién entre los recursos trasladados a las universidades y de la capacidad de gestién institucional
y la generacion de valor publico.

También, este Organo Contralor estd sugiriendo a la Asamblea Legislativa, propiciar en lo
pertinente, mediante la generacién de un proyecto de ley, la incorporacion de la Universidad
Técnica Nacional, como parte de la transferencia FEES. Aspecto que se considera, daria mayor
claridad y transparencia sobre el manejo de esta tematica, puesto que, hoy en dia la transferencia
que se realiza a la UTN para su funcionamiento no se considera dentro de la transferencia FEES.

Finalmente esa Asamblea Legislativa deberd valorar con especial atencién las propuestas de
proyecto de ley en que se fomente la creacion de nuevos centros universitarios, considerando el
cambio demogréfico y la capacidad de financiamiento que tiene el pais en cuanto a la educacion
superior universitaria, la cual serd mas limitada en el futuro respecto de las tendencias de ingresos
y gastos analizadas en el presente documento.




Introduccion

La educacién superior estatal de Costa Rica se encuentra fundamentada en los articulos 78, 84,
85, 86, 87 y 88 de la Constitucion Politica. Actualmente son cinco Instituciones de Educacion
Superior Universitaria Estatal (IES) las que coexisten en un marco de educacion superior con un
organo coordinador, que es el Consejo Nacional de Rectores (CONARE).

Asi las cosas, se tiene que la Universidad de Costa Rica (UCR) fue creada por la Ley N.° 362 de
1940 y se desempend como la Unica institucion de educacion superior estatal hasta la fundacion
del Instituto Tecnoldgico de Costa Rica (ITCR) en 1971 mediante la Ley N.° 4477. Posteriormente
-y durante la misma década de los setentas - se crearon la Universidad Nacional (UNA, Ley
N.° 5182 de 1973) y la Universidad Estatal a Distancia (UNED, creada por la Ley N.° 6044 de
1977). Finalmente, se cred la Universidad Técnica Nacional (UTN), la cual fue fundada en el afio
2008 por medio de la Ley N.° 8638.

Bajo este contexto, el presente documento surge como parte del mandato constitucional
encargado a esta Contraloria General de la Republica (CGR), como institucion auxiliar de la
Asamblea Legislativa en la vigilancia de la Hacienda Publica, y su potestad para realizar asesorias
mediante la emision de opiniones y sugestiones relacionadas con la materia de competencia de
la CGR, para el establecimiento y fortalecimiento de los mecanismos de control politico, control
ciudadano y gestién publica en general. Lo anterior con el fin de generar insumos que contribuyan
a que la Asamblea Legislativa cuente con elementos adicionales que les permita optimizar la toma
de decisiones.

Este documento de Opiniones y Sugestiones tiene como objetivo analizar los retos que tienen las
Universidades de cara a potenciar el valor publico en un contexto fiscal restrictivo, mediante un
examen y reflexion sobre aspectos presupuestarios y de planificacion. Ademas, con el presente
documento, se pretende brindar elementos de juicio a esa Asamblea Legislativa para la toma de
decisiones vinculadas con esta materia.

Para ello el documento se conforma de los siguientes acapites; valor publico de la educacién
publica superior: importantes espacios para la mejora, la planificacién y rendicion de cuentas: una
deuda de las IES, la situacion presupuestaria: ingresos y gastos ante estrechez fiscal, la estructura
de ingresos y gastos no garantiza la sostenibilidad presupuestaria, y finalmente una seccién de
conclusiones, donde se incluyen los desafios y sugerencias, dadas las valoraciones realizadas.

El periodo de andlisis del presente documento, comprende del 1° de enero de 2013 al 31 de
diciembre de 2017, plazos que se ampliaron en los casos especificos que fueron necesarios.

Valor publico de la educacion publica superior:
Importantes espacios para la mejora.

En principio resulta importante, sefalar que el valor publico se entiende como el valor esencial
generado por las entidades y 6rganos del Estado mediante servicios, resultados, confianza y
legitimidad. Toda institucion publica, incluidas las universidades estatales, estd llamada a generar
en los servicios que presta un valor publico para sus clientes. Dentro de este contexto, dicho valor
publico no solamente se genera en cuanto a su impacto sobre los estudiantes, sino también sobre
cualquier otra actividad realizada por parte de las Universidades como investigacion, accion y
extension social, entre otras.




La educacién superior estatal costarricense ha contribuido al desarrollo econémico, social,
artistico, tecnoldgico y cientifico del pais, principalmente mediante la formacién académica
profesional de las personas, la ejecucién de programas de accién social y el desarrollo de
investigaciones en diferentes campos, cuyos resultados generan valor publico a la ciudadania.

En ese sentido, se deben senalar algunos avances que han tenido las universidades estatales en
su desafio de generar dicho valor publico. Por ejemplo, en los dos Ultimos anos la educacion
superior costarricense tuvo mejoras en cobertura de la poblacién en edad de cursar ese nivel,
acceso de las personas de bajos ingresos a las universidades. (PEN, 2017).

Especificamente, la matricula consolidada de las IES entre 2011y 2017 crecié en promedio 2,4%
anualmente, la matricula de nuevos ingresos' aumenté a una tasa promedio de 0,8%, segun
datos de CONARE. También, se determin6 que en cuanto a la cobertura de las IES, paso del 7,9%
en el ano 2000 al 11,1% en 2016 para el grupo de personas entre 18-25 anos de edad, tal como
se muestra en el grafico 1.

En relacién con lo anterior, es importante sefalar que cambio demografico también supone un
desafio para la educacién superior, toda vez que modifica la demanda del servicio en el mediano
plazo, pues el proceso de envejecimiento conlleva una disminucion sostenida de la poblacién
joven, que es la que demanda con mayor intensidad servicios educativos. Esto ya se aprecia en las
cifras de matricula en educacién primaria, y se espera que el efecto sea observable en los niveles
subsiguientes conforme se incremente la cobertura del servicio?.

La disminucion de la poblacion objetivo constituye una oportunidad para promover aumentos en
la cobertura y alinear la oferta académica con los requerimientos del mercado laboral y un entorno
social mas complejo. En este sentido, se presenta un desafio en cuanto a la prospectiva de la
oferta académica, de forma que esta procure el mayor alineamiento con las necesidades del
mercado laboral y la empleabilidad de sus graduados. Esta necesidad es reconocida por las
propias universidades en la formulacion del PLANES 2016-2020, el cual incluye como objetivos
estratégicos la vinculacion con el entorno vy la diversificacion e innovacién de la oferta académica
y planes de estudios para que sean pertinentes. Pese a la inclusién de estos objetivos y el
planteamiento de metas especificas en esta linea, las debilidades en el proceso de rendicién de
cuentas y transparencia impiden tener un panorama claro sobre su estado de avance vy
cumplimiento (como se comentara en la proxima seccién).

! Corresponde a la matricula de estudiantes nuevos en las carreras de grado. No se considerd la UTN.

2En la actualidad, la disminucion de la poblacién joven no se aprecia en las cifras de matricula de educacién secundaria
y terciaria, pues estos niveles aun muestran una cobertura mas baja que la educacion primaria. Una vez que la
cobertura alcance un nivel alto, es de esperar que las cifras de matricula reflejen el comportamiento de la poblacién.
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Gréfico 1

Matricula anualizada en entidades de educacién superior estatal,
2000-2016
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Fuente: Elaboracion CGR con base en datos de matricula suministrados por universidades y datos del INEC.

Asimismo, la asistencia a la educacién superior estatal de personas ubicadas en los dos quintiles
mas bajos aumentd del 21,1% del total de asistentes a dicha educacion en 2012 a un 22,6% en
2016 (Loria y Martinez -2017).

En cuanto a las investigaciones en ejecucion éstas pasaron de 1.930 a 2.200 entre 2012 y 2016,
lo cual representa una tasa de crecimiento promedio anual del 3,3. Mientras que el total de
publicaciones en revistas indexadas a Web of Science, Scopus y SCIELO pasaron de 854 a 1.244,
lo que representa un crecimiento medio anual de 9,9% (CONARE, Indicadores de la Investigacion
Universitaria 2012-2016, 2018).

Por su parte, un andlisis por cohorte (grupo de estudiantes que ingresaron en un ano en especifico)
que se presenta en el Sexto Informe del Estado de la Educacién, muestra que aproximadamente
el 50% de los estudiantes que ingresan a las IES obtuvieron al menos un titulo®, lo que evidencia
gue un gran porcentaje no termina la carrera que matricula.

Pese a los incrementos en la cobertura, el porcentaje de personas con estudios superiores en
Costa Rica continua siendo bajo si se compara con otros paises. Datos de la OCDE (2018)* indican
que el 23% de los adultos entre 25 y 64 anos tienen educacion universitaria, porcentaje que
contrasta con el observado en paises como Canada (56,7%), Islandia (42,4%), y el promedio de
la OCDE (36,9%). Ademas, el porcentaje de jévenes que no estudian ni trabajan también es alto
respecto a otros paises: 24,6% en 2016 para jovenes entre 20-24 anos, versus un 16,5% en
promedio para los paises de la OCDE. Como se denota, alin existe un importante espacio de
mejora para incrementar la cobertura de la educacion superior.

3 Sin incluir a la UTN.
4 Disponible en el siguiente enlace https://data.oecd.org/education.htm




En punto a lo anterior, el mismo PEN (2018) senala que entre los retos que enfrentan las IES se
encuentran los problemas de eficiencia en la asignacion de cupos (subutilizacion de la capacidad
instalada), a lo que se le anade la gran brecha entre oferta de cupos y demanda de cupos (5
solicitudes de admision por cada cupo disponible), falta de correspondencia entre oferta y
expectativas del mercado segun la percepcion de empleadores y egresados, aumentar la cantidad
de programas acreditados, necesidad de un robusto sistema de informacién que dé cuenta de la
eficiencia y rendimiento de las universidades en docencia, investigacion y accién social.

Por su parte, la OCDE (2018) senala que las IES tienen pocos incentivos para responder a las
necesidades del mercado laboral, potenciar los graduados en ciencia, tecnologia, ingenieria y
matematicas, y mejorar la regresividad en el acceso a la educacion superior estatal. En materia de
insercion laboral de graduados universitarios, la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) muestra
que entre 2014 y 2017, el porcentaje de insercion laboral de personas con educacion superior
completa disminuyé de 68,11% a 67,30%.

Por otra parte, en su Memoria Anual 2017, la Contraloria General se dio a la tarea de analizar la
evolucion de un conjunto de servicios publicos criticos para la ciudadania, desde la dptica de los
resultados alcanzados en indicadores que se utilizan a nivel nacional e internacional por organismos
que realizan analisis macro o sectoriales y en la percepcion de los ciudadanos mediante encuestas
realizadas por la CGR en los anos 2015 y 2018. Para completar el panorama, la informacién
obtenida se contrastd con los cambios en los niveles de gasto publico en cada uno de los servicios
analizados, con el fin de encontrar el grado de concordancia entre resultados y el gasto publico
destinado a cada uno, lo cual fue obtenido tanto de la informacién contenida en el Sistema de
Informacién sobre Planes y Presupuestos Publicos de la Contraloria General (SIPP) como del
Sistema Integrado de Gestion de Administracion Financiera del Ministerio de Hacienda (SIGAF).

El criterio utilizado fue que si el gasto incrementa mas alld de la inflacién y del crecimiento
poblacional en un periodo, es de esperar un incremento al menos proporcional en la calidad y
cantidad de los servicios publicos que se proveen, de modo que se obtiene una medida aproximada
de la calidad de ese gasto publico.

En el caso de la educacidn universitaria publica, el indice de Progreso Social indica que la cantidad
de estudiantes de educacién superior matriculados en universidades de rango mundial se mantuvo
constante en el periodo 2014-2018, mientras que en términos de insercion laboral de graduados
universitarios, la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) mostrd que, como se citd anteriormente,
entre 2014 y 2017, el porcentaje de insercion laboral de personas con educacion superior
completa disminuyé de 68,11% a 67,3%.

Por su parte, los titulos otorgados por las universidades estatales aumentaron un 3,31% entre
2014y 2016, pasando de 14.999 a 15.495 titulos, en donde se incluyen diplomados, profesorado,
bachillerato, licenciatura, especialidad profesional, maestria y doctorados.

A nivel internacional y de acuerdo con la clasificacién mundial de universidades QS°, la Universidad
de Costa Rica ha mejorado su posicion entre los anos 2014 y 2018, pasando del estrato 461-470
al 411-420; por su parte, la Universidad Nacional ha pasado del estrato 651-700 al 801-1000.

La Encuesta de Percepcion de los Servicios Publicos muestra resultados positivos respecto a la
ensefanza universitaria, pues mejoro la opinion sobre atributos como estado de las instalaciones,
equipo tecnoldgico y percepcion sobre una formaciéon de calidad, los cuales ya en 2015 estaban

> Disponible en el siguiente enlace: https://www.topuniversities.com/qgs-world-university-rankings
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relativamente altos. Aunque la equidad en el acceso fue la variable de mayor avance aln
permanece en un porcentaje relativamente bajo. En ese sentido, la percepcion de que las
universidades ofrecen las mismas oportunidades de admisién, aumenté del 37,24% en 2015 al
50,74% en 2018. No obstante, hubo una disminucion en la opinidn positiva sobre el conocimiento
sobre las oportunidades de beca, que bajo del 46,7% al 44,7%. A su vez, el 69% cree que no es
facil obtener un cupo para poder matricular en una universidad publica y el 66% considera que
existen muchos tramites para la matricula.

Adicionalmente, los resultados del indice de Gestidn Institucional (IGl)® aplicado en 2018, las
universidades publicas en su conjunto obtienen una calificacion media de 75 de 100 puntos. Asi
las cosas, los procesos que presentan mayores oportunidades de mejora, se refieren principalmente
al servicio al usuario (60 puntos), contrataciéon administrativa (62) y gestion financiera contable
(66) (CGR, 2018a).

Por su parte, el gasto publico en términos reales de la educacién superior ha aumentado un
33,32% entre 2014 y 2017, pasando de ¢434 887 millones a ¢579 773 millones, el cual incluye
el gasto de la UCR, UNA, UNED, UTN, ITCR y CONARE. A nivel per capita, el gasto aumentd un
28,62%, pasando de representar ¢91.112 a ¢117.186. En términos relativos, para el 2016 por
cada estudiante universitario se gast6 2,6 veces lo que por cada infante en primaria, y 2,4 veces
lo que por cada joven en secundaria.

Este aumento en el gasto es muy superior a los resultados alcanzados en matricula, titulos y
percepcion de algunos atributos de calidad del servicio, los cuales mejoraron en promedio un
5,50%; aunque es positivo el aumento observado, también sugiere la existencia de grandes
espacios para mejorar la eficiencia en cémo se emplean los recursos destinados a la educacién
superior en el pais, pues aln no se alcanza el nivel de avance respecto al aumento en el gasto
publico que significd en ese mismo periodo.

Finalmente, cabe destacar que, la generacion de valor publico de las Universidades, deberia ser,
valiosa en términos sustantivos, legitima, politicamente sostenible, y viable desde el punto de vista
operativo y administrativo.

Dentro de este contexto, resulta de especial relevancia, que como parte de la legitimacién politica,
las IES consideren aspectos tales como: la rendicion de cuentas y la transparencia; y desde un
punto de vista operativo y administrativo, asegurarse de lograr el mas efectivo uso de los recursos,
que asegure la sostenibilidad de estas entidades para generar el valor publico que requiere el pais.

Planificacion y rendicion de cuentas: una deuda de las IES

La planificacion institucional comprende el precepto de prever y aplicar mediante la realizaciéon de
una sana disciplina institucional el manejo eficiente y eficaz de sus operaciones para el logro del
interés publico de su gestion (CGR, 2017a). Adicionalmente, la estrategia generadora de valor
publico es valiosa si existe una planeacion estratégica bien orientada, que incluya una mision y
vision clara

¢ Este indice, elaborado por la CGR, muestra la capacidad de gestién de una institucion publica de acuerdo con
parametros normativos y técnicos que debe cumplir y se compone de ocho procesos fundamentales, a saber, la
planificacion institucional, la gestién financiera y contable, el control interno, la contratacién administrativa, el
presupuesto, las tecnologias de informacion, el servicio al usuario y la gestién de recursos humanos.
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Al respecto, el articulo 85 de la constitucion Politica de la Republica, establece que el “cuerpo
encargado de la coordinacién de la Educacion Superior Universitaria Estatal preparard un plan
nacional para esta educacion, tomando en cuenta los lineamientos que establezca el Plan Nacional
de Desarrollo vigente”.

En esa linea, el CONARE es la entidad encargada de la preparacion del Plan Nacional de la
Educacion Superior Universitaria Estatal (PLANES), conforme lo establecido en el mencionado
articulo 85 de la Constitucién y del articulo 32 del Convenio de Coordinacion de la Educacion
Superior Universitaria Estatal en Costa Rica, firmado el 20 de abril de 1982.

En relacién con lo anterior, en el afio 2011, este Organo Contralor determind en cuanto a los
resultados del analisis del Plan Nacional de la Educacion Superior Universitaria Estatal (PLANES)
2011-20157 y su relacion con los planes anuales operativos de las IES para el periodo 2011,
oportunidades de mejora en torno a temas como la fijacion de indicadores y de metas, la definicion
de acciones estratégicas, la vinculacion de los planes institucionales y el PLANES, y el seguimiento
y Evaluacion de dicho Plan. A partir de lo anterior, las IES tomaron acciones de mejora en cuanto
a los instrumentos asociados al seguimiento y evaluacion de los objetivos y metas del PLANES, asi
como la vinculacién entre el plan y el presupuesto. Sin embargo, aun se presentan importantes
oportunidades de mejora en cuanto a esta materia, como se detalla mas adelante.

En cuanto a este particular, en la sesion 31-16, celebrada el 8 de noviembre de 2016, el CONARE
aprobd el Informe Ejecutivo del Seguimiento del Planes 2011-2015-Logros 2011-2015. Este informe
tiene la caracteristica de aportar una gran cantidad de informacidn, sobre las acciones realizadas
por la UCR, ITCR, UNA y UNED en relacién con el PLANES y cuantificar algunos resultados, pero
no hace relaciéon a pardmetros, metas y cuantificacion de indicadores o indices a alcanzar.

Aunado a lo anterior, en la Sesién 37-2015, del 1° de diciembre de 2015, CONARE aprobé el Plan
Nacional de la Educacién Superior Universitaria PLANES 2016-2020, construido sobre seis ejes de
accion, a saber: Docencia, Investigacion, Vida Estudiantil, Accion Social, Desarrollo Regional y
Gestion. El PLANES 2016-2020, incorpora 63 indicadores de gestiéon mediante los cuales se
pretende dar seguimiento y monitorear su ejecucion; no obstante, al igual que los PLANES
predecesores, no contiene costos asociados al logro de los objetivos y metas del Plan y aun
cuando se establecen algunas metas anuales y para el quinquenio, no se establecen metas o
compromiso de logro para cada una de las universidades.

Cabe mencionar que el CONARE cred el Sistema de Informacion de la Educaciéon Superior
Universitaria Estatal (SIESUE), en el cual estan incluidos los indicadores de PLANES 2016-20208.
Este se puede considerar como un avance respecto al tema de transparencia y rendicion de
cuentas; no obstante, al 31 de enero 2019, no contiene la informacién base de algunos indicadores
del PLANES a 2016, asi como otros indicadores no estan cuantificados en la linea base como por
ejemplo los relacionados con acciéon y extension social, no se identifica la segregacion de
indicadores por universidad y si bien, existen informes de avance en la implementacion del PLANES
y de los seguimientos anuales, los mismos muestran cifras agregadas de toda las IES, y no los
resultados para cada una de ellas.

7 El Planes 2011-2015, definid cinco ejes estratégicos de accidn: pertinencia e impacto, acceso y equidad, aprendizaje,
ciencia y tecnologia, y gestion. También definié 10 desafios del Sistema de Educaciéon Superior Universitaria Estatal,
tales como la articulacion de un subsistema de planificacion universitaria, aumento de la cobertura y de la calidad,
al establecimiento de una politica comun de desarrollo de la investigacion cientifica.

& Disponible en el siguiente enlace http://siesue.conare.ac.cr/plan-nacional-de-educacion-superior-universitaria-
estatal-planes/planes-2016-2020.html
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Por otra parte, se determind que existe otro esfuerzo de las IES por vincular el tema de asignacién
de recursos a cumplimiento de planes, objetivos o acuerdos, y es el denominado “Manual de
Indicadores para el seguimiento del cumplimiento del articulo 7 del Acuerdo de Financiamiento
del FEES 2016", el Manual establece seis ejes de accion, a saber: Aseguramiento de la Calidad,
Equidad, Cobertura, Vinculacion a sectores productivos, excelencia académica y rendicion de
cuentas, e identifica un total de 97 indicadores cuyo objetivo es “monitorear el avance de las
universidades estatales en los ejes que define el articulo 7 del acuerdo de financiamiento de la
Educacion Superior Universitaria Estatal (FEES) para el afno 2016 (y ratificado para el afo 2017)"
(CONARE, 2017).

El citado esfuerzo de brindar informacién presenta las mismas debilidades mencionadas para el
caso del SIESUE para dar seguimiento al PLANES 2016-2020, en el sentido de que si bien brinda
informacién importante de la gestion, de actividades y de acciones que ejecutan las IES, no
informa de cumplimiento de metas, objetivos, del costo de las acciones, de la eficacia y eficiencia
en el uso de los recurso, del logro de estandares o pardmetros optimos de gestién. Es decir, si
bien existen esfuerzos y acciones comprobables por parte de las IES para brindar informacién de
su gestion a la comunidad nacional, ese ejercicio es sujeto de mejora para ser un 6ptimo ejercicio
de rendicién de cuentas.

Las debilidades senaladas anteriormente limitan el cumplimiento del compromiso de las IES
indicado en el Acuerdo para el Financiamiento de la Educacion Superior 2019, acerca de la
rendicién de cuentas ante la sociedad costarricense. Los sehalamientos también tienen su
repercusion sobre al menos dos pilares de la generacion de valor publico. En primer lugar, las
debilidades de la planeacién estratégica son un riesgo de que la estrategia que se plantee carezca
de nortes claros para potenciar dicho valor. En segundo lugar, socaba el pilar de la legitimacion
politica ya que hay espacios de rendicion de cuentas y transparencia que se deben solventar.

Por lo anterior, un desafio para las IES es mejorar la rendicion de cuentas y la transparencia. Al
respecto, el modelo de financiacion de las IES actualmente se basa en un presupuesto negociado
incremental con distribucién en relacion a los histéricos. Este modelo no incorpora incentivos para
el mejorar el desempeno o eficiencia en el uso de los recursos publicos.

Es importante en este punto, en aras de potenciar el valor publico, sefalar que los objetivos, las
metas e indicadores asi como la responsabilidad especifica de cumplimiento para cada IES posibilitarian
la necesaria transparencia y rendicion de cuentas, fundamentales para el Estado y la sociedad.

Situacion presupuestaria: ingresos y gastos ante estrechez fiscal

Los resultados y desafios de las IES senalados en acapites anteriores deben ser valorados en
relacién con los ingresos y gastos realizados por las mismas. Bajo esta premisa se exponen el
comportamiento y retos relacionados con la situacion presupuestaria de estas instituciones.

Con respecto a los ingresos ejecutados por parte de las IES, los mismos han tenido un
comportamiento al alza, ya que se incrementaron un 59,67% en el periodo 2013-2017,
ascendiendo a un monto total de ¢757.156,99 millones para el aho 2017, cifra que representd
un 2,31% del Producto Interno Bruto (PIB). Dicho crecimiento resulta superior a la variaciéon de los
ingresos de los sectores institucionales de las Instituciones Descentralizadas no Empresariales
(IDNE) sin Universidades, el Gobierno Central e Instituciones Publicas Financieras en ese mismo
periodo, los cuales fueron de 44,01%, 33,32% y 24,39%, respectivamente. En este sentido, se
refleja una disparidad en el otorgamiento de beneficios financieros respecto a los sectores
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comparados, debido a que la diferencia con la variacién del Gobierno Central, es casi del doble
pues los separa 26,35 puntos porcentuales, y con respecto al crecimiento de los ingreso de las
Instituciones Publicas Financieras es mas del 100% (35,28 puntos porcentuales).

De manera individual, las entidades que en dicho periodo cuyos ingresos crecieron en mayor
proporcion fueron la UNED y UNA, las cuales presentaron tasas de crecimiento nominal de
91,40% y 83,22%, respectivamente. Por otra parte, en cuanto a la ejecucion del presupuesto en
el 2017, la UCR y la UNA representaron conjuntamente el 72,68% del total de ingresos ejecutados
por las EEES.

En relacion con los rubros que componen los ingresos totales ejecutados por las IES en el periodo
2013-2017, la mayor proporcién corresponde a Ingresos Corrientes, sequido por Financiamiento
y por ultimo Ingresos de Capital, tal y como se observa en el siguiente gréafico.

Grafico 2

Composicion de los ingresos a partir de los montos ejecutados
2013-2017
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Fuente. Elaboracién CGR con datos del SIPP.

Los Ingresos Corrientes de las IES representaron en promedio entre el 80,58% y 83,34% en el periodo
2013-2017, y cuyo aumento en dicho periodo de analisis fue del 55,31% en términos nominales y de
un 11,64% de crecimiento promedio anual. Esto refleja la importancia de dichos ingresos en relacion
con los totales recibidos por estas instituciones y el ritmo al que vienen aumentando.

Como parte de estos ingresos corrientes, se incluyen los recursos del Fondo Especial para la
Educacion Superior (FEES)®, transferencias del gobierno para gastos de operacion, transferencias
del Proyecto de mejoramiento de la educacidn superior y otros ingresos generados por las IES.

° Para el ano 2018, el FEES se estimd en ¢496.266,72 millones, lo que representd un aumento del 3,7% en
comparacion con el 2017.
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En cuanto a los recursos del FEES, los mismos constituyeron en el 2017 el 81,57% de dichos
ingresos y un 65,92% de los totales, -se excluye del célculo los ingresos corrientes de la UTN
debido a que no esté incluida en las transferencias del FEES recientes y la porcién del FEES que
corresponde al CONARE-.

Al respecto, el FEES estd conformado, segun la Ley de Reforma Tributaria, Ley N.° 5909, por el
producto del Impuesto sobre los Traspasos de Bienes Inmuebles y entre el 25% y 30% de los
ingresos del impuesto sobre la renta.

En esa linea, desde el convenio FEES 2011-2015, suscrito entre las IES y CONARE'™ junto a las
autoridades de Gobierno, en agosto de 2010, se establecié como meta de financiamiento para el
FEES el 1,50% del PIB en el Ultimo afho de vigencia del convenio, por lo que bajo esa perspectiva,
dicho parametro se convirtié en el limite' acordado de financiamiento. A partir de dicho periodo
(2011-2015), el FEES se ha negociado por afno hasta la fecha, incluyéndose en el documento la
meta comentada del 1,50% del PIB, sin incluir la UTN.

Bajo este orden de ideas, el crecimiento nominal del FEES fue de un 50,04% en el periodo 2013-
2017, para un crecimiento nominal promedio anual de 9,2%. Las sumas de dicho Fondo asignadas
en el 2017, tal como se consigna en el gréfico 3, representaron el 1,46% del PIB, porcentaje
cercano al limite mencionado en el parrafo anterior.

Grafico 3

Evolucion FEES/PIB por afo,
2012-2019
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Fuente. Elaboracion CGR con datos del SIPP, SIGAF y BCCR.
Nota. FEES 2019, segln acuerdo con el Gobierno de un incremento del 3%.

De lo expuesto, y tal como se muestra en el grafico 4, se evidencia la importancia que tiene el
FEES dentro de la estructura de las finanzas de las IES, y por ende, la relevancia que adquiere esta
tematica, de cara a la toma de decisiones oportunas que coadyuven al equilibrio financiero-
presupuestario de las IES en el mediano y largo plazo, y dentro de entorno fiscal actual.

10 Creado mediante el “Convenio de Coordinacién de la Educaciéon Superior Universitaria Estatal en Costa Rica”,
suscrito el 4 de diciembre de 1974, y el cual se encarga de los aspectos de coordinacién para el ejercicio conjunto
de las IES en diversos ambitos.

' Este limite se mantiene en la negociacion del FEES 2018, segun Acuerdo para el Financiamiento de la Educacién
Superior Universitaria Estatal 2018, suscrito el 29 de agosto de 2017.
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Gréfico 4

Distribucién de los ingresos corrientes de las IES,
2013-2017
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Fuente. Elaboracion CGR con datos del SIPP y SIGAF.
Nota. Las cifras no incluyen los recursos transferidos a CONARE con concepto del FEES ni para gastos de operacion.

Por su parte, si bien es cierto, la Ley N.° 5909, establecié de donde provendrian los recursos del FEES,
este Organo Contralor determind que el Gobierno Central para hacer frente al compromiso establecido
por ley, y cumplir con la transferencia del FEES a las IES y CONARE, ha tenido que cubrir cada ano un
mayor porcentaje de dichos recursos con deuda publica, tal como lo muestra el grafico 5.

Gréafico 5

Evolucion de la composicion del financiamiento del FEES con deuda por afio,
2012 - 2019
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Fuente: Elaboracion CGR con base en Presupuestos asignados al MEP en las Leyes de Presupuesto Nacional
del periodo 2012-2019.
Nota: FEES 2019, segin acuerdo con el Gobierno de un incremento del 3%.
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Por su parte, otro ingreso corriente que perciben las IES son las transferencias para gastos de
operacion, creadas con la reforma a la Ley N.° 6450 “Reforma Cédigo Fiscal, Ley de impuesto sobre
la Renta, Ley de Creacidn del Ministerio de Obras Publicas y Transportes”'2, los cuales representaron
el 6,54% de ingresos corrientes ejecutados por todas las IES para el 2017, y pasaron de ¢29.809,39
millones en el 2013 a ¢40.115,84 millones en el 2017. Estos recursos son distribuidos entre todas
las IES y CONARE, y ha sido la UTN quien mas recursos ha recibido por este concepto (en promedio
entre el 75,19% y 81,37% de dichos recursos en el periodo 2013-2017).

Dentro de este contexto, y en una dindmica en donde el déficit fiscal es una preocupacion latente
de las autoridades gubernamentales y del pais como un todo, resulta de vital importancia tener
conciencia de la situacion que se expone dentro del presente documento, de cara a las limitaciones
que tendra el Estado costarricense para trasladar recursos a las universidades. Y de las acciones
concretas que deberdn desarrollar las autoridades universitarias en el futuro préximo para
enfrentar eventuales disminuciones en el crecimiento de las transferencias del gobierno.

Otro ingreso corriente percibido por las IES — a excepcién de la UTN -, corresponden a los recursos
transferidos por el Ministerio de Hacienda a las IES producto del Proyecto de Mejoramiento de la
Educacion Superior'®, préstamo suscrito en el mes de noviembre del 2012 por la Republica de
Costa Rica y el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) por la suma de US$200,00
millones, Ley N.° 9144, y cuya fecha de vencimiento es el proximo 31 de diciembre de 2019.

Al respecto, dichos recursos representaron el 8,05% de los ingresos corrientes ejecutados por la
UCR, ITCR, UNED y UNA para el ano 2017. Recursos que se dejaran de percibir a partir del ano
2020. Lo anterior implica que a partir de dicho ano los ingresos corrientes de la IES se veran
disminuidos, a menos que se financien por otra via. Asimismo, esta situacion genera la
responsabilidad y el reto al Gobierno Central de hacerse cargo de los pagos por este préstamo, el
cual rige desde octubre de 2017 hasta abril de 2042.

Asi las cosas, esta Contraloria General considera importante manifestar que las fuentes de
financiamiento a las IES a partir de transferencias corrientes del Gobierno, como por ejemplo las
relacionadas con FEES, transferencias para gastos de operacién y recursos girados como parte de
Proyecto de Mejoramiento de la Educacion Superior, las cuales representaron un 73,47% del total
de ingresos ejecutados al 2017, se encuentran en un momento clave, debido a que de mantener
los crecimientos reflejados en los Ultimos afos, el costo financiero para el Gobierno seré mayor. Ello
por la dindmica actual y proyectada de los mercados nacionales e internacionales, en donde
eventualmente se tendria que pagar mas por concepto de intereses para acceder a dichos recursos.

Como parte de los ingresos corrientes de las IES estan los percibidos por concepto de pago de
matricula, venta de bienes y servicios, renta de activos financieros y transferencias de fundaciones,
los cuales constituyeron el 9,37% de ingresos corrientes en el afio 2017. Esto refleja que, en
comparacién con las transferencias que hace el Gobierno a estas instituciones, los ingresos
generados por fuentes propias son bajos, lo cual evidencia la alta dependencia de la Universidades
de la transferencia de recursos del Gobierno, y el impacto que ello tiene dentro de la dindmica del
equilibrio financiero-presupuestario de éstas. En este sentido, cabe mencionar que, la Contraloria
General determind mediante una auditoria realizada en el afo 2014 ( Informe DFOE- SOC- IF- 11-

2 ey N.° 7386, del 18 de marzo de 1994 y Ley N.° 9131 del 8 de abril de 2013.

13 Seguin el Ministerio de Hacienda a través del Seguimiento de Proyectos Financiados con Endeudamiento Publico,
al 30 de noviembre de 2018 se habia desembolsado una inversion ejecutada por US$173,36 millones, y existia un
pendiente por desembolsar de US$26,64 millones. Reporta un avance financiero del 86,68% al 30 de noviembre de
2018 y un avance fisico al 30 de setiembre de 2018, segun unidad ejecutora, de 75,81%.
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2014), que en el caso de la UCR, para el periodo 1995-2013, se produjo una disminucion en
términos reales del valor del crédito de un 14,6%.

Por su parte, los Ingresos de Capital, que entre otros, incluyen la venta de activos tangibles e
intangibles, la recuperacion de anticipos por obras de utilidad publica, las transferencias de capital
y otros recursos de capital —, representaron en promedio entre el 0,09% y el 0,73% del total de
ingresos ejecutados en el periodo 2013-2017.

Ahora bien, en cuanto a la fuente de ingresos correspondiente a Financiamiento, misma que se
refiere a los recursos obtenidos mediante la adquisicion de cuentas de pasivo, asi como recursos
de los superdvit libre y especifico originados en periodos anteriores, representé entre el 16,22%
y 18,84% de los ingresos ejecutados por las IES en el periodo 2013-2017.

Esta fuente de ingresos (financiamiento) esta compuesta basicamente por recursos de vigencias
anteriores (superdvit libre y especifico), los cuales representaron del Financiamiento entre el
98,04% y el 100,00% en el periodo 2013-2017, y aumentaron 81,53% en dicho periodo (pasé
de ¢77.050,09 millones al ¢139.865,21 millones). Resulta importante sefalar que esta fuente de
financiamiento por definicién presenta restricciones sobre su uso para financiar gastos corrientes
(por ejemplo remuneraciones), dado que el financiamiento con superavit libre no puede ser
permanente y el superdvit especifico presenta restricciones legales o especiales que limitan su
destino a un fin especifico.

Dentro de este contexto, dichos datos también reflejan que las IES no han ejecutado la totalidad
de los recursos asignados en los Ultimos ejercicios presupuestarios, situacion que se ha venido
acrecentando a lo largo del periodo analizado, y que resulta importante de considerar dentro del
entorno actual: de limitacion de recursos publicos y de cara a futuras negociaciones de los
recursos del FEES; pues evidencian que dichas instituciones cuentan con mas ingresos de los que
requieren para sufragar sus gastos.

Ademas, dicha fuente de ingresos (financiamiento), también incluyen adquisicién de cuentas de
pasivo (créditos), en cuyo caso al mes de noviembre de 2018, las IES mantenian préstamos con
entidades del sistema bancario nacional por la suma de ¢16.487,60 millones', formalizados
entre 2006 y 2017. Para mayor detalle, ver Anexo 1.

A su vez, en materia de ingresos por la via del financiamiento las IES, y especificamente la UCR mantiene
el Fideicomiso UCR-BCR, constituido por la UCR en el 2011 para el financiamiento, la construccion,
arrendamiento y posterior traslado a la UCR de las obras civiles que se desarrollen para el cumplimiento
de las actividades sustantivas de docencia, investigacion y accién social que ejecuta la Universidad, el cual
a noviembre 2018, sumaba ¢99.654,21 millones para la construccién de edificaciones.

Lo anterior conlleva un efecto en la responsabilidad de las IES para hacerse cargo de dichas
obligaciones, de tal manera que debera de asignar recursos de otras fuentes de financiamiento -
en los periodos venideros - para cumplir con los pagos correspondientes, generando el riesgo de
restricciones en la inversién educativa universitaria. En ese sentido, el crecimiento en el gasto por
intereses y comisiones de estas instituciones, pasd de ¢671,40 millones en el 2013 a ¢3.037,11
millones en el 2017, y el gasto por amortizacién se incrementd de ¢318,64 millones a ¢3.296,11
millones en ese mismo periodo; siendo para ambos casos la UCR la IES que mayor proporcion
representd en el 2017: 84,46% y 88,15%, respectivamente.

4 Sobre esos recursos, las IES han cancelado al 31 de diciembre de 2017 la suma de ¢1.125,79 millones en intereses
y la suma de ¢1.410,55 millones en amortizacion.
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En conclusién, en lo que respecta a los ingresos, en opinidn de este Organo Contralor se denota
una fuerte dependencia de las IES alrededor de las transferencias corrientes del Gobierno Central,
segun lo comentado anteriormente, y que dado el contexto econémico del pais genera el desafio
de ser mas rigurosos y eficientes en el uso de los recursos publicos, asi como el desarrollo de la
planificacion financiera necesaria para cumplir con las responsabilidades crediticias que asuman
en anos venideros.

Por otra parte, los egresos ejecutados por las IES, crecieron de forma nominal un 49,42% en el
periodo 2013-2017, siendo el ITCR y la UNED las que porcentualmente presentaron el crecimiento
mayor con un 71,52% vy 66,11%, respectivamente. Ademas, sobresalen la UCR y la UNA como las
que presentaron el mayor monto de egreso, pues representaron el 70,57% del total de egreso
reportado por las EIS en el ano 2017.

No obstante, los egresos de los sectores de Gobierno Central, IDNE sin IES e Instituciones Publicas
Financieras, se incrementaron en el periodo 2013-2017 en 35,30%, 33,88% y 31,49%,
respectivamente, o sea, en porcentajes menores que el crecimiento de los egresos de las IES, lo
cual refleja la misma situacion con respecto a la disparidad de los beneficios, mencionado supra
en el tema de la ejecucién de ingresos.

En cuanto a la composicion de los egresos de las universidades, destaca la partida de
Remuneraciones, la cual absorbié en promedio el 69,75% del total de egreso ejecutado por las
IES, dicho porcentaje guarda relacion con el quehacer de las universidades en temas de docencia,
investigacién y accion social. Sin embargo, presentd un crecimiento nominal de 37,93% en el
periodo 2013-2017 y el costo anual asociado a dicho gasto, pasé de ¢277.831 millones en el
2013 a ¢383.212 millones en el 2017 (en términos nominales), el cual se expone en el gréfico 6,
cifra que para ese Ultimo aho representé el 1,39% del PIB.

Grafico 6
Evolucion del gasto en remuneraciones,

2013 - 2017
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A pesar de que el crecimiento de este rubro entre los anos 2016 y 2017 alcanzé un 5,96%' en
dicho periodo, la inflacion y el PIB real'® crecieron a un nivel de 2,57% y 3,28% respectivamente,
lo cual refleja un crecimiento en las remuneraciones de las IES por encima de dichos valores, lo
que genera presiones adicionales sobre las finanzas publicas.

Ademads, dicho crecimiento en remuneraciones (37,93%) fue mayor que el de los sectores Gobierno
Central, IDNE sin IES e Instituciones Publicas Financieras, quienes incrementaron su partida de
Remuneraciones en 25,83%, 23,80% y 5,10% respectivamente, en el periodo 2013-2017.
Situacion, que lleva a la valoracion sobre el manejo, paridad y evolucion de esta partida del gasto.

Las diferencias en el gasto en remuneraciones entre las instituciones del sector publico son
explicadas en mayor medida por la cantidad de incentivos salariales que paga una institucion, la
clasificacion del puesto en No Profesionales y Profesionales y al tiempo laborado de los funcionarios
en la institucion (CGR, 2018c; CGR, 2018d).

A mayor abundamiento, con respecto a las Remuneraciones'’, la subpartida de incentivos
salariales representa un porcentaje mayor a las remuneraciones basicas en todo el periodo
analizado, e incluso la diferencia entre ellas ha venido aumentando de manera paulatina. Dentro
de este contexto, los incentivos salariales pasaron de 46,29% del total de remuneraciones en el
ano 2013 a 48,49% en el ano 2017, mientras las remuneraciones basicas variaron de un 34,91%
a un 32,32% del rubro en mencién en el mismo periodo.

Esta situacion se presenta, debido - principalmente — a que en el periodo 2013-2017, la subpartida
de remuneraciones basicas crecio en 27,71%, mientras que incentivos salariales lo hicieron en un
44,46%. De manera que, por cada ¢100.000 en remuneraciones basicas, el gasto en incentivos
salariales en 2017 fue de ¢181.553 en la UCR, ¢173.901 en el TEC, ¢159 527 en la UNED,
¢104.284 en la UNA y ¢84.657 en la UTN (CGR, 2018d). En cuanto a los incentivos salariales,
destacan las retribuciones por afos servidos (anualidades, méritos o calificacién y quinquenios),
las cuales representaron en promedio el 50,77% de los incentivos salariales y crecieron
nominalmente un 51,33% en el periodo mencionado.

Ademas, como se expone en el grafico 7, esta Contraloria General encontré que las IES
incrementaron mas sus incentivos salariales y remuneraciones basicas en el periodo 2013-2017
que los sectores de Gobierno Central, IDNE sin IES e Instituciones Publicas Financieras, quienes
presentaron en promedio incrementos inferiores en ambas subpartidas en ese mismo plazo;
situacion que evidencia la disparidad en temas relacionados con remuneraciones entre los
diferentes sectores analizados.

1> Se considerd los rubros de remuneraciones del SIPP y SIGAF para un total de 325 instituciones, incluye el ICE y RACSA.
¢ \olumen a precios del afo anterior encadenado, referencia 2012.

17 El Clasificador por Objeto de Gasto, Decreto N.° 41057-H, del mes de abril 2018, incluye en Remuneraciones las
“remuneraciones basicas en dinero al personal permanente y transitorio de la institucion cuya relacién se rige por
las leyes laborales vigentes. Ademas, comprende los incentivos derivados del salario o complementarios a este,
como el decimotercer mes o la retribucién por anos servidos, asi como gastos por concepto de dietas, las
contribuciones patronales al desarrollo y la seguridad social y gastos de representacion personal”.
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Grafico 7

Variacién de Incentivos salariales y Remuneraciones Basicas por sector segliin montos ejecutados
Periodo 2013 - 2017

= Universidades = Gobierno Central IDNE sin Universidades = Instituciones Publicas Financieras

50,00%

40,00%

30,00%

Porcentaje

20,00%

21,85% 20,05%

1,16%

10,00% I

0,00% ; . - —
Incentivos salariales Remuneraciones basicas

Subpartidas

Fuente. Elaboracion CGR con datos del SIPP y SIGAF.

La situacion descrita preocupa a este Organo Contralor, teniendo en consideracién que la partida
de remuneraciones es la principal generadora de gastos para las Universidades, y por el impacto
que ello puede tener en el equilibrio financiero-presupuestario.

En linea con todo lo anterior, las IES tienen el reto de ejecutar medidas para mitigar crecimientos
en el gasto, los cuales no limiten la generacion del valor publico, con el que se minimice el riesgo
de que los ingresos no sean suficientes para sufragar los gastos. Este reto resulta impostergable,
ya que estudios actuariales'® para las IES, realizados por el Centro de Investigacién en Matematica
Pura y Aplicada (CIMPA), reflejan escenarios donde los ingresos no alcanzaran para sufragar los
gastos en el corto, mediano y largo plazo (afios entre 2020 y 2024, dependiendo de los supuestos
y la universidad), por lo que comenzarian a consumir las reservas', hasta absorberlas por
completo. Un aspecto a valorar en dichos estudios, es el concepto de “reservas”, debido a que
estos estudios suponen que los saldos de periodos anteriores pueden ser considerados como
fondo. Sin embargo, existen restricciones normativas que regulan el uso de los recursos del
superavit, por lo que, si se levanta dicho supuesto, probablemente implicaria que los ingresos
sean insuficientes para cubrir los costos en menor plazo que lo sefalado por los estudios.

Segun los informes citados, las dos variables que resultan de mayor impacto sobre la situacion
financiera y actuarial de las IES, y a las que en opinién de esta Contraloria son parte de los retos
de las universidades publicas, son la tasa de crecimiento de los trabajadores, en especial el sector
administrativo, y la tasa de crecimiento real anual del salario promedio. Un incremento en una o
ambas variables provoca que la institucion pase de un estado en el que le es posible financiar
todos los gastos en el periodo proyectado a un estado en el que no pueda afrontar esa situacion.

Aunado a lo anterior, la CGR ha planteado la necesidad de realizar un analisis exhaustivo de los
esquemas remunerativos por parte de las instituciones publicas, con criterios de razonabilidad,
eficacia, eficiencia, sostenibilidad y responsabilidad fiscal, de forma tal que respondan a las

'8 Excepto para la UTN, ya que mediante oficio DGF-532-2018 del 05 de noviembre de 2018, la UTN indicé a este
Organo Contralor que no han realizado ni contratado en ningin momento estudios sobre sostenibilidad financiera
y presupuestaria, remuneraciones, incentivos ni pluses salariales

19 Definidas por el CIMPA como los saldos de periodos anteriores.
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necesidades institucionales y propicien el cumplimiento de los objetivos, metas y resultados de las
organizaciones publicas, de manera que procuren sistemas remunerativos que tiendan al
cumplimiento de los principios constitucionales y de los principios generales de los esquemas
remunerativos del Sector Publico.

Ademas, es deber de cada institucion dentro del Sector Publico, realizar un constante y detallado
analisis de sus esquemas remunerativos, para determinar si atienden necesidades de la
organizacion o de lo contrario se determine que han perdido vigencia y utilidad por haber
desaparecido las circunstancias que justificaron su creacion, todo en procura del cumplimiento de
criterios como simplicidad, orden, transparencia y sostenibilidad

Estructura de ingresos y gastos no garantiza
la sostenibilidad presupuestaria

Tal y como se senala en el acapite anterior, dada la estructura y tendencia del gasto como de los
ingresos que perciben las IES se presentan retos importantes que deben ser abordados con el
objeto de garantizar el servicio y potenciar el valor publico que brindan estas instituciones y con
ello el cumplimiento de sus funciones, las cuales contribuyen, en diversas formas y medida, al
bienestar colectivo y al desarrollo econémico y social.

Desde la perspectiva de los egresos, los gastos corrientes en las IES representaron en promedio
entre el 86,34% y 92,32% del total gastos para el periodo 2010-2017, con una tasa de crecimiento
promedio para el mismo periodo de 10,5%, motivada principalmente por la dindmica de las
remuneraciones y su comportamiento influenciado por los incentivos salariales.

La dindmica del gasto corriente de las IES, expuesta anteriormente, debera ajustarse a la aplicacion
de la regla fiscal establecida en la Ley para el Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (Ley
N.° 9635 de 03 de diciembre de 2018)%, asi como la sujecién al articulo 6 de la Ley de
Administraciéon Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos (LAFRPP), Ley N.° 8131.

En virtud de lo anterior, implicaria al afo 2025, tal y como se muestra en el grafico 8, menores
crecimientos a los que se presentarian si dicho gasto continuara manteniendo el comportamiento
mostrado en el periodo 2010-20172".

20 La regla fiscal estd contenida en el articulo 9 de la Ley N.° 9635. Establece un limite al crecimiento del gasto
corriente vinculado a una proporcién del promedio del crecimiento del PIB nominal segun rangos de la relacién de
deuda del Gobierno Central a PIB. Se consideraron las proyecciones del PIB del BCCR, asi como las estimaciones de
nivel de deuda del Ministerio de Hacienda para establecer los rangos que deberian crecer los gastos corrientes segin
los cuatro escenarios dispuestos.

21 Se estima el gasto corriente para el periodo 2018-2025 bajo las condiciones de crecimiento que se presentaron
durante el periodo 2010-2017. Para su proyeccién se utilizan métodos estadisticos, dado que esta opcién destaca
sobre otras como la econometria o la proyeccion bajada en tasas de crecimiento debido a la serie de datos histéricos
(2010-2017) y el comportamiento de la misma. Las explicaciones de los modelos estimados y su justificacion se
encuentra en el Anexo 2 de este documento. Particularmente, se contempla elementos de la serie de tiempo
relacionados con su crecimiento, tendencia, ciclo y estacionalidad, derivando en un modelo estadistico denominado
suavizado exponencial doble.
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Gréfico 8

Gastos Corrientes seglin comportamiento histérico y Gastos Corrientes ajustados por regla fiscal
Periodo 2010 - 2025
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Fuente: Elaboracion CGR.

Ante dicha situacidn, se plantean desafios en términos de eficiencia del gasto corriente, por un
lado el control del crecimiento de las remuneraciones y por otra parte, las erogaciones fijas
futuras, como por ejemplo los servicios de mantenimiento preventivo y correctivo que se deban
ejecutar sobre los inmuebles construidos, que proporcionarian un menor margen de maniobra
para las IES, dado que estas constituyen un estrujamiento para los otros gastos en un contexto de
menor crecimiento.

Por su parte, desde la perspectiva de los ingresos, las transferencias del Gobierno Central
corresponden a su principal fuente de financiamiento, como fue mencionado anteriormente,
situacion que expone a la IES a la vulnerabilidad de las finanzas publicas ante un contexto de
estrechez fiscal por el que atraviesa el Gobierno Central.

Ademés, en diversas ocasiones respecto a la dependencia del sector descentralizado hacia los recursos
del Gobierno Central, la CGR ha indicado que la misma puede afectar en el corto plazo la operativa
de instituciones de diversos sectores y que la busqueda de soluciones estructurales es necesaria.

Dicho lo anterior, y dada la aplicaciéon de la Ley N.° 9635, es posible que la perspectiva de
crecimiento de los ingresos corrientes de las IES se enmarque en variaciones moderadas que no
superen los niveles de inflacion. Esta situacion refleja incrementos menores de los ingresos
corrientes respecto si se mantuviera la tendencia de crecimiento de dichos ingresos mostrada en
el periodo 2010-2017, tal y como se muestra en el gréfico 9.
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Grafico 9

Ingresos Corrientes seglin comportamiento histérico e Ingresos Corrientes ajustados por inflacion esperada
Periodo 2010 - 2025
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Fuente: Elaboracién CGR.

De manera conjunta, al analizar la capacidad institucional de cubrir los gastos corrientes con
ingresos corrientes, a partir de las proyecciones de realizadas??, se muestra que para 2025 ambos
rubros estarian a punto de intersectar, tal y como se observa en el grafico 10. Particularmente, al
analizar los resultados de forma individual para cada IES, se determina que tanto el ITCR, la UTN
y la UNED no podrian cubrir sus gastos corrientes con ingresos corrientes antes del 2025, por lo
que no se garantiza la sostenibilidad de las finanzas de las Universidades desde esta perspectiva.

Grafico 10

Gastos corrientes bajo aplicacion de la regla fiscal e ingresos corrientes proyectados para las IES.
Periodo 2010 - 2025
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Fuente: Elaboracién CGR.

22 Se estima la evolucién del gasto corriente en aplicacion a la regla fiscal establecida en la Ley para el Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas (Ley N.° 9635 de 03 de diciembre de 2018) y bajo el supuesto de que los ingresos corrientes
crecen en funcion de la inflacion
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Dicho lo anterior, existe un riesgo de que aun bajo la aplicacion de la regla fiscal, y los desafios en
sus estructuras de gasto que ésta implica, resulte insuficiente para mantener la holgura entre los
ingresos y gastos corrientes de las IES en el mediano plazo, y que sean necesarias otras medidas
de contencién de gasto o de crecimiento de los ingresos que permitan a estas entidades una
mejor solvencia financiera.

Ademas, la situacion de estrechez de los ingresos corrientes respecto de lo gastos corrientes, puede
provocar poca holgura para ejecutar gastos de capital, como se comenté en parrafos anteriores, los
cuales cada vez més, van a depender de ingresos de capital derivados de endeudamiento, situacion
que podria generar una disminucién en la inversién de infraestructura en las IES.

En linea con lo anterior, se muestra en el siguiente grafico una estimacién que podria variar la
holgura entre los rubros en cuestién ante cambios en los ingresos corrientes que no corresponden
a transferencias corrientes, por ejemplo venta de bienes y servicios. En esa linea, el grafico 11
muestra el comportamiento de los ingresos ante crecimientos mayores (5% -tasa de crecimiento
anual promedio observada para este rubro-, 10% y 15%).

Grafico 11

Gastos Corrientes e Ingresos Corrientes proyectadas para las IES.
Periodo 2010 - 2025
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Fuente: Elaboracion CGR.
Nota: Ingreso Corriente 1 implica otros ingresos corrientes creciendo al 5%, el Ingreso Corriente 2,
creciendo al 10% y el Ingreso Corriente 3; creciendo al 15%.

Es evidente que los crecimientos adicionales en otros ingresos corrientes no provenientes de
transferencias, mejorarian las expectativas financieras para las IES. A nivel individual, nuevamente
para el ITCR, la UNED y la UTN, crecimientos del 5% en el rubro en cuestién no seran suficientes
para que antes o cerca del ano 2025 los ingresos corrientes no cubran los gastos corrientes.

Por lo tanto, la solvencia financiera futura de las IES dependerad en gran parte de como estas

adopten reformas para incrementar la eficiencia y calidad del gasto asi como los ingresos corrientes
de su exclusiva responsabilidad y gestion propia no provenientes de transferencias.
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En virtud de lo anterior, para esta Contraloria el reto de las universidades publicas es potenciar el valor
publico con los recursos disponibles considerando una restriccion en el crecimiento de las rentas del
Gobierno Central les transfiere.

Conclusiones

Las entidades de educacién superior publicas, instituciones clave para el desarrollo de la capacidad
competitiva del pais por medio de la ensefanza, la investigacion cientifica y el desarrollo cultural,
enfrentan hoy en dia una serie de retos y desafios de cara a las demandas ciudadanas que piden
cuentas sobre el uso de los fondos publicos, en un contexto fiscal comprometido.

La Contraloria ha sehalado que el sector publico tiene la dificil tarea de mejorar las finanzas publicas
y simultdneamente su desempeno, aumentando la productividad y la eficiencia en lugar de incrementar
el gasto o reducir la oferta de servicios publicos.

Como se desarrolla dentro de la presente “Opinion y Sugestion”, el andlisis de los resultados y el
comportamiento del gasto en los Ultimos anos en el caso de las Universidades muestran que los
incrementos del gasto per capita no logran mejoras proporcionales en términos de los indicadores
asociados al servicio ni en la percepcion ciudadana. Esto plantea la existencia de grandes espacios
para mejorar la eficiencia en como se emplean los recursos destinados a la educacién superior en el
pafs, pues alin no se alcanza el nivel de avance respecto al aumento en el gasto publico que significd
en el periodo analizado.

En este sentido, esta Contraloria General, ha identificado varios factores fundamentales para enfrentar
este reto, en particular el desarrollar un nuevo liderazgo para la generacién de valor, la innovacion
para la mejora de la eficiencia, la promocion de una gestién para resultados, el aprovechamiento de
la informacion y las tecnologias de informacion, el logro de mejoras en la gestion de las competencias
de los servidores publicos y una gestion con énfasis en las personas usuarias.

Dentro de este contexto, se hace imperativo hoy en dia, que al igual que para el resto de los sectores
de la economia, estas instituciones profundicen en el tema de la transparencia por medio de un
acceso a la informacién clara, suficiente, relevante y oportuna, en materia presupuestaria, de
planificacion y principalmente de las evaluaciones de los resultados obtenidos, de tal forma que
rindan cuentas sobre la eficacia y eficiencia en el uso de los recursos publicos invertidos en la educacion
universitaria.

A su vez, las universidades, al igual que el resto de la institucionalidad, deberdn ajustarse a las
condiciones del entorno y continuar generando valor. Deberdn implementar medidas para fortalecer
su capacidad de enfrentar los riesgos de sostenibilidad que los diversos escenarios planteados
muestran. Estos escenarios evidencian que en el mediano y largo plazo, segun las condiciones, existe
la posibilidad de ubicarse en una situacion donde los ingresos corrientes no sean suficientes para
sufragar los gastos corrientes.

Dentro de este contexto, al igual que en el caso de otras entidades publicas, las Universidades deben
realizar un andlisis exhaustivo de sus esquemas remunerativos, bajo criterios de razonabilidad,
eficacia, eficiencia, sostenibilidad y responsabilidad fiscal, de forma tal que dicho diseno les permita
contar con el personal competente y apropiadamente remunerado para el cumplimiento de los
objetivos, metas y resultados propuestos. Este es un desafio particularmente importante debido a la
relevancia que tienen las remuneraciones dentro del gasto total, asi como por la tendencia de
crecimiento que este rubro ha mostrado en los Ultimos anos.

La estrechez fiscal a la que actualmente se enfrenta el gobierno, deja entrever las limitaciones que

tendra el Estado costarricense para realizar transferencias en general a las distintas entidades publicas,
segun lo indicd esta Contraloria en su Memoria Anual 2013 y en este caso en particular a las
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universidades via recursos del FEES, dados los recientes problemas de liquidez y en un contexto donde
las fuentes de financiamiento son cada vez mas restringidas y costosas.

De esta forma, de mantenerse la transferencia al FEES en los términos planteados, esto podria
repercutir en un mayor estrujamiento en las finanzas publicas, dados los niveles de endeudamiento
que ya tiene el Gobierno Central, y el mayor costo financiero para la obtencién de dichos recursos
senalado anteriormente.

Dentro de este panorama, esta Contraloria General de la Republica se permite dentro del presente
documento de “Opiniones y Sugestiones”, sugerir a esa Asamblea Legislativa, potenciar la ejecucion
de acciones concretas en el corto plazo que minimicen los riesgos de que las Universidades se ubiquen
en un escenario de restriccién financiera en los afnos venideros, asi como para que las mismas
potencien el valor publico del servicio de educacién. En este sentido, este Organo Contralor, sugiere
que se analice y valore en forma integral el modelo de financiamiento actual de las universidades,
de forma que propicie una evaluacion y rendicién de cuentas mds oportuna y transparente, un uso de
recursos con mayores niveles de eficiencia y eficacia de manera sostenible.

Ademas, la Asamblea Legislativa, podria fomentar mecanismos especificos que le permitan tener una
perspectiva integral, clara y transparente sobre la totalidad de fuentes de financiamiento
que tienen las Universidades dentro del Presupuesto Nacional de la Republica.

Lo anterior, a criterio de esta Contraloria General, le permitiria a esa Asamblea Legislativa contar con
informacién relevante para el proceso de discusién y aprobacion de los recursos destinados a las
Universidades, y para el analisis de proyectos de ley que se presenten, vinculados con esta materia.

En linea con lo anterior, un tema de relevancia planteado se refiere a la informacion de los recursos
de financiamiento producto del “superavit”, que han resultado de la gestién de las universidades
durante los Ultimos anos. Lo anterior es relevante para el andlisis respecto de la relaciéon entre los
recursos trasladados a las universidades y de la capacidad de gestién institucional y la generacién de
valor publico.

También se debera propiciar en lo pertinente, mediante la generacion de un proyecto de ley, la
incorporacion de la Universidad Técnica Nacional, como parte de la transferencia FEES. Aspecto que
considera este Organo Contralor, darfa mayor claridad y transparencia sobre el manejo de esta
temdtica, puesto que, hoy en dia la transferencia que se realiza a la UTN para su funcionamiento no
se considera dentro de la transferencia FEES.

Finalmente esa Asamblea Legislativa deberd valorar con especial atencién las propuestas de proyecto
de ley en que se fomente la creacién de nuevos centros universitarios, considerando el cambio
demografico y la capacidad de financiamiento que tiene el pais en cuanto a la educacion superior
universitaria, la cual serd mas limitada en el futuro respecto de las tendencias de ingresos y gastos
analizadas en el presente documento.

Como conclusion general de la presente “Opinidn y Sugestion”, esta Contraloria considera que uno
de los mayores retos que en la actual situacion de deterioro de las finanzas publicas enfrenta la
institucionalidad, sin ser las universidades una excepcion, es materializar cambios en la gestién que
resulten pertinentes para asegurar su continuidad sin dejar de agregar valor publico a la sociedad
costarricense y que minimicen los riesgos de que las Universidades se ubiquen en un escenario de
restriccion financiera en los anos venideros.

Este Organo Contralor, es del criterio que la coyuntura actual resulta ser un escenario propicio para la
toma de decisiones oportunas en materia de ingresos y gastos de las universidades, asi como de
transparencia y rendicion de cuentas de una gestion eficiente orientada a resultados, dentro de un
contexto donde no pueden haber excepciones.
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Anexo 1. Resumen informacién de préstamos vigentes
de las Entidades Estatales de Educacion Superior
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Anexo 2
Consideraciones metodoldgicas

Para el desarrollo de este andlisis financiero presupuestario se utilizé la informacion de ingresos y
egresos ejecutados presupuestariamente, suministrados por las IES y demas instituciones que
componen los sectores de Gobierno Central, Instituciones Publicas Financieras e Instituciones
Descentralizadas No Empresariales (IDNE), a través del Sistema de Informacién sobre Planes y
Presupuestos (SIPP) de la CGR y del Sistema Integrado de Gestion de Administracién Financiera
(SIGAF). Ademas, se solicité informacion relacionada con el tema a las IES y a CONARE.

El andlisis agrega los resultados de todas las IES en el periodo 2013-2017, por lo que las
conclusiones se detallan en esos mismos términos; sin embargo, en el desarrollo del mismo se
destaquen algunos casos particulares.

Ademads, resulta importante aclarar que, en la relacién del Fondo Especial para la Educacion
Superior (FEES) e ingresos corrientes de las IES, se excluye del célculo los ingresos corrientes
correspondientes a la UTN, pues dicho centro de ensefianza superior no esta incluido en las
transferencias del FEES, asi como la porcion del FEES que corresponde al Consejo Nacional de
Rectores (CONARE).

Proyeccion ingresos y gastos corrientes

Este apartado tiene como propdsito explicar, a manera general, los modelos estadisticos
implementados para las proyecciones realizadas en el presente documento. Estos modelos
destacan sobre métodos econométricos debido a la escasez de los datos (pérdida de grados de
libertad) y el comportamiento de las series en el tiempo (datos con fuerte tendencia).

Para el caso de ingresos y gastos corrientes, el modelo de mejor ajuste resultd ser el método de
suavizado exponencial doble. Este se utiliza cuando los datos muestran una tendencia, pero no
una estacionalidad. El suavizado exponencial doble aplica el suavizado exponencial simple dos
veces, una vez a los datos originales y luego al suavizado exponencial Unico resultante. Un
parametro de ponderacion alfa se utiliza en la primera etapa del suavizado exponencial Unico
(SES, por sus siglas en inglés), mientras que un pardmetro de ponderaciéon beta se utiliza en la
segunda del suavizado exponencial doble (DES, por sus siglas en inglés). El software Risk Simulator
encuentra los parametros alfa y beta éptimos automaticamente a través de un proceso de
optimizacién que minimiza los errores de prondstico.

Como criterio de ajuste se recurrié al minimo de la raiz cuadrada de los errores medios (RMSE, por
sus siglas en inglés). El RMSE calcula la raiz cuadrada de las desviaciones cuadradas promedio de
los valores ajustados y los datos reales.

Por otra parte, para la proyeccion del FEES se utilizé como mejor modelo el método Holt-Winters
aditivo. Este modelo es Util cuando hay presencia tanto de estacionalidad como de tendencia. Para
la estimacion el método recurre a descomponer los datos en sus elementos fundamentales: un
nivel base (L) ponderado por el pardmetro alfa; un componente de tendencia (b) ponderado por
el pardmetro beta; y un componente de estacionalidad (S) ponderado por el pardmetro gamma.

En el modelo aditivo de Holt-Winter, el nivel de caso base, la estacionalidad y la tendencia se suman
para obtener el ajuste de prondstico. Nuevamente el criterio de ajuste esta basado en el RMSE.
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