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Introduccion

La economia es una ciencia social que tiene por objetivo el uso eficiente de los recursos
productivos, siendo asi, se sefiala que el capital financiero es uno de los més relevantes para
el desarrollo de los paises, donde producto de la escasez relativa del mismo, hace que la
eficiencia de los presupuestos se sitle como una tarea preponderante, mas adn si los mismos
son de instituciones publicas, como es el caso del Ministerio de Educacion Publica.

Por ello, la eficiencia del presupuesto es un proceso de gran importancia para el pais y para
el sector publico, mas aun cuando los ingresos provienen de la recaudacion de impuestos;
por tanto, un nivel de eficiencia en el uso de los recursos, ademéas de identificar
modificaciones y sus causas, permite medir impactos y tomar las acciones correctivas, como
se propone a partir del andlisis de costo/efectividad, mismo que garantiza que los recursos
econdmicos escasos del Ministerio de Educacion Publica se utilicen de forma eficiente, para
contribuir con los objetivos de desarrollo del pais.

Ademas, dentro del conocimiento y preocupaciones de los economistas se encuentran las
teorias del desarrollo econdmico, mismas que se basan en estudios de la naturaleza del
problema del desarrollo, asi como las mejoras y acciones para que el mismo sea progresivo
y equitativo, y donde, a partir del uso de los recursos de forma eficiente y eficaz se puede
mitigar los problemas del subdesarrollo relacionados con la pobreza y sus efectos, que en la
mayoria de los casos, como lo expone la literatura especializada, existe una correlacion
positiva entre la pobreza y la desigualdad en salud y educacion.

Por esta razon, economistas destacados como Stanislav G. Strumilin, Theodore W. Schultz
y Gary S. Becker, han realizado investigaciones y teorias que involucran a la educacion como
un pilar para el desarrollo de la economia, aportando igualdad y crecimiento sostenido en el
tiempo.

Por lo anterior, tomar como referencia al Ministerio de Educacion Pablica es muy relevante,
ya que, ademas de ser el 6rgano del Poder Ejecutivo que se encarga de la educacién publica
a nivel nacional, le corresponde poner en ejecucion todos las actividades y elementos que
componen el area de la educacion, con el fin de cumplir con el mandato del Titulo VI de la
Constitucion Politica de Costa Rica, denominado la Educacion y la Cultura, el cual indica
que la educacion publica sera organizada como un proceso integral correlacionado en sus
diversos ciclos, asi como, que la educacidn preescolar y general basica serd obligatoria,
gratuita y costeada por la nacion.

También, se debe mencionar que el ministerio en cuestion tiene el presupuesto mas grande
de todo el Poder Ejecutivo, el cual representa el 30% del presupuesto de éste segln lo
detectado en la investigacion, ademas, dicho presupuesto corresponde a un 15% de la deuda
publica del pais; estos datos confirman la relevancia de tener un eficiente y eficaz manejo en
el presupuesto de dicha cartera ministerial.
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Dado lo anterior, la presente investigacion pretende estudiar la Partida Presupuestaria O,
denominada “Remuneraciones”, a cargo de la Unidad de Presupuesto del Departamento de
Remuneraciones, que pertenece a la Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de
Educacion Puablica, tanto dentro del régimen administrativo (titulo I), como del régimen
docente (titulo 1), evaluandola a la luz de un modelo de costo/efectividad, logrando proponer
mejoras y sugerencias de un modelo eficaz y eficiente, dada la existencia de recursos
limitados presentes a partir del problema econdmico que impera en todas las sociedades
modernas.

La investigacidn se encuentra estructurada en cinco capitulos. El primer capitulo delimita el
tema, plantea la problematica, los antecedentes del estudio, la justificacion y los objetivos,
tanto general como especificos, en donde, para este estudio comprendera el andlisis costo
efectividad de la Partida 0 “Remuneraciones” del Ministerio de Educacién Publica.

El segundo capitulo corresponde al marco tedrico, donde se desarrollan la principal teoria y
las variables e indicadores relacionados con el objeto de estudio de la presente investigacion.

El tercer capitulo corresponde a la descripcién metodoldgica usada en el estudio, describe asi
mismo el tipo de investigacion, la poblacion, muestra, instrumentos de recoleccion de datos
y la matriz metodoldgica. Enmarca la metodologia a utilizar para lograr realizar el anélisis
costo efectividad del proceso de presupuestacion de la Partida 0 del Ministerio de Educacion
Publica, asi mismo, especifica la metodologia para incluir una propuesta de mejora
estructurada segun la Matriz de Marco Logico de la CEPAL.

El cuarto capitulo se refiere al andlisis e interpretacion de los resultados obtenidos mediante
el estudio del proceso de presupuestacion de la Partida 0 del Ministerio de Educacion Publica,
plasma en si mismo la investigacion y los hallazgos del estudio descrito; y por Gltimo, el
quinto capitulo encierra las conclusiones y recomendaciones, descritas segun el analisis de
los resultados e investigacion, es importante mencionar que también se construird una
propuesta de eficiencia la cual da gran valor agregado al trabajo de investigacion.

Se considera que la realizacion de este estudio sera muy valiosa debido a la aplicacion de los
conocimientos adquiridos a lo largo de la carrera de Economia, los cuales seran la base para
estudiar y proponer mejoras en la eficiencia en el uso de recursos financieros de la “Partida
0 “Remuneraciones”, la cual representa uno de los pilares del Ministerio de Educacion
Publica para el buen funcionamiento del sistema educativo en general, genera un beneficio
social que contribuye con una reasignacion 6ptima de los recursos a nivel pais.

Ademas, el estudio sera de relevancia para la Unidad de Presupuesto de esta institucion
publica, sirviendo como herramienta de apoyo en su constante blsqueda de mejora y
evaluacion de la eficiencia en el uso de los recursos financieros del presupuesto asignado al
Ministerio de Educacién Publica.
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Capitulo 1
1.1 Antecedentes

El Ministerio de Educacion Publica, es el més grande del pais en términos de estructura
administrativa (Oficinas Centrales, Direcciones Regionales, Escuelas y Colegios), y con
mayor nimero de servidores publicos, aproximadamente 85 mil funcionarios, los cuales se
dividen en dos sectores: administrativos (24 mil aproximadamente) y docentes (alrededor de
61 mil). Ademas, es el Unico ente estatal que debe velar, no solo por el Titulo I, que hace
referencia a la Carrera Administrativa, sino también por el titulo Il que incluye la Carrera
Docente, ambos establecidos en el Estatuto de Servicio Civil de Costa Rica.

Ademas, se debe de considerar que el Ministerio de Hacienda maneja dos tipos de fuente de
financiamiento para otorgar recursos al Ministerio de Educacion Publica, la fuente 001 la
cual representa los ingresos corrientes que son captados por medio de los impuestos, y la
fuente de financiamiento 280, que representa endeudamiento, es decir, los recursos que el
Ministerio de Hacienda capta mediante la adquisicién de deuda; a partir de esta informacion,
puede dividirse el presupuesto de la Partida 0 “Remuneraciones”, de forma desagregada, tal
y como se muestra en la siguiente tabla:

Tabla 1

Costa Rica, desglose presupuestario Partida 0 “Remuneraciones” del Ministerio de Educacion
Publica, periodo 2014 y 2015

Partida Fuente de Monto Porcentaie Monto Presupuesto Porcentaie
Financiamiento  Presupuesto 2014 J 2015 J
0 Deuda FF280 €606.039.317.032,00 50.9% €1.224.508.765.382,00 91,3%
Ingresos FF001 585.485.847.395,00 49.1% Z116.414.033.978,00 8,7%
Total 100,00% 1.340.922.799.360,00 100%
¢1.191.525.164.427,00

Fuente: elaboracidn propia, 2018.

Se puede observar que el 50.9% del presupuesto de la Partida Presupuestaria 0
“Remuneraciones”, para el periodo 2014, es financiado mediante deuda, y que para el 2015
esta cifra sube hasta llegar a un 91.3%, un cambio presupuestario notable en la fuente de los
recursos de esta partida, lo que genera desde el punto de vista econémico la exigencia de
eficiencia de dichos fondos financieros.

Ademas, dado que la Partida Presupuestaria 0 “Remuneraciones” es mayormente financiada
por deuda, resulta imprescindible un uso eficiente de los recursos adeudados, a fin de, en
primera instancia, evitar un sobreendeudamiento a nivel pais, y en segunda instancia,
justificar de forma nacional que la educacién puede ser vista como una inversion en el
mediano plazo, la cual da valor agregado al pais otorgando mano de obra calificada, mejores
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estandares de calidad de vida, que a su vez brindan mejoramiento en las reglas de la sociedad
(valores, ética, moral), entre otros aspectos sociales de gran importancia dentro del plan
estratégico costarricense.

Dado lo anterior, valorando econémicamente la situacion desde la perspectiva de costo-
efectividad, se pueden detectar tres aristas en la cuales se debe analizar la eficacia y la
eficiencia en la presupuestacion del Ministerio de Educacion Publica, la primer arista es la
tecnoldgica, donde se requiere un andlisis de eficacia desde la perspectiva econémica, ya
que histéricamente el Ministerio de Educacion Publica ha sido sefialado por la problematica
en el pago de salarios, especialmente a los educadores; problemas generados
primordialmente por la complejidad de una planilla tan numerosa, aunado a los diversos
componentes salariales que se pagan en el sector educativo, y se adiciona a esto la utilizacion
de sistemas informaticos obsoletos, mismos que contaban con una minima capacidad
tecnoldgica y presencia de muchas vulnerabilidades que provocaban poca eficiencia en el
pago de las planillas.

En el Ministerio de Educacion se conocen tres tipos de sistemas informaticos que se han
utilizados para la generacion de pago de salarios, desde 1996 se utilizaba un sistema llamando
Sistema de Administracion de Personal (SAP), el mismo fue reemplazado en el 2002 por el
Sistema Integral de Gestion del Recurso Humano (SIGRH), el cual, por las infinitas
debilidades que poseia se sustituyd en el 2014 por otro sistema informatico denominado
Integra 2.

Cabe destacar que el resto del gobierno central utiliza desde el afio 2003 el sistema
informético llamado Integra 1, sin embargo, en el Ministerio de Educacion Publica no se
habia implementado este sistema debido a la dificultad de adaptar la informacidn del personal
docente a esta plataforma de pago, especificamente por la gran diversidad de los
componentes salariales que contiene dicha planilla.

Por lo anterior, las constantes inconsistencias encontradas en el proceso de generacion de la
planilla e ingreso de las acciones de personal, evidencio la falta de eficacia, donde los
problemas constantes en el despliegue de la informacion y funcionalidad de las acciones de
personal, los diversos problemas presupuestarios generados por los errores en la planilla y
las diversas deficiencias del Sistema Integral de Gestion del Recurso Humano (SIGRH),
evidencian una necesidad sustituirlo mediante la incorporacion del sistema Integra 2, con el
proposito de corregir los problemas que el anterior sistema presentaba.

Como mecanismo para mitigar los problemas de pago antes mencionados, se crea la Unidad
de Administracion de Salarios a partir del afio 2012, con el objetivo de coadyuvar con la
entrada del Sistema Integra 2, colaborar con la migracion desde el Sistema Integral de
Gestidn del Recurso Humano (SIGRH) y eficientizar la implementacion del presupuesto.
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No obstante, las tareas ejecutadas por la Unidad de Administracion de Salarios no se realizan
siguiendo un proceso de costo-beneficio que garantizara el uso eficaz y eficiente de los
recursos financieros, ya que se pudo constatar que no contaban con un plan de
implementacién y las actividades no se ejecutaban en forma éptima, provocando problemas
de flujo de informacién y problematica en la eficacia de la implementacion del presupuesto
publico.

Dado lo anterior, se impulsa la creacion del Decreto N° 38.170 del 13 de febrero del 2014,
por medio del cual se crea el Departamento de Remuneraciones, para que, mediante la
reforma administrativa aprobada, se sustituya la Unidad de Administracion de Salarios
(UAS), y se diversifiquen las laboren por medio de la creacion de dos unidades denominadas
Unidad de Planillas y Unidad de Presupuesto, asi mismo, se adiciona al recién departamento,
la Unidad de Cobros Administrativos, sin embargo, las dos primeras, al ser unidades de
reciente creacion, hacen que su operacion se realice bajo criterios de efectividad (eficacia y
eficiencia) econdmica de forma mas estricta.

La segunda arista para analizar, corresponde a un analisis microeconémico, en la cual se debe
valorar la eficacia y eficiencia de los procesos realizados por el Ministerio de Educacion
Publica para implementar el presupuesto dado por la autoridad hacendaria.

La tercera arista incorpora un analisis macroecondémico, en el cual toma relevancia el
presupuesto otorgado, su peso en la economia nacional y la fuente mediante el cual se
financia, asi mismo no se debe olvidar la importancia de que los mismos se utilicen de forma
eficiente y contribuyan al uso racional de los recursos del pais; méas aun, tal y como se
comentd anteriormente, contemplando que la mayor parte de los recursos son financiados
con deuda del estado, es decir, bajo un esquema de financiamiento que implica una afectacién
directa en el déficit fiscal nacional.

1.2 Justificacion y planteamiento del problema

De acuerdo con la relevancia que tienen las instituciones en el proceso evolutivo y en la
formacion del comportamiento econémico, asi como la preponderancia de un eficiente uso
de los recursos econdémicos, nace la importancia de analizar la eficiencia y eficacia de la
presupuestacién dentro de las economias emergentes, sobre todo de las instituciones publicas
quienes sostienen su estructura presupuestal bajo la figura de los recursos tributarios de las y
los ciudadanos, o mediante la figura del endeudamiento del estado.

Por ello, partiendo de la efectividad en el uso de recursos publicos en una economia nacional,
existe la necesidad de evaluar la 6ptima implementacion del presupuesto asignado a los entes
publicos; en donde, el caso particular de la Partida Presupuestaria 0 “Remuneraciones”, toma
un lugar sobresaliente debido a que, para el periodo 2018, el presupuesto asignado a dicha
partida representa el 60% aproximadamente del presupuesto total del Ministerio de
Educacién Publica, cartera ministerial a la que se le asigna el 30% del presupuesto del Poder
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Ejecutivo. Por consiguiente, es de suma importancia una asignacion eficiente de los recursos
financieros y un éptimo uso de estos.

Por ello, la importancia de plantear en este trabajo un analisis costo-efectividad en el
Ministerio de Educacion Publica, especificamente en la Partida presupuestaria 0
“Remuneraciones”, radica en promover un proceso eficiente en el uso de los recursos
econdémicos, ya que los mismos provienen de impuestos, los cuales pagan todos los habitantes
del pais; y del financiamiento del ahorro nacional, el cual compite directamente con los
fondos para el crédito productivo, otro factor relevante para el desarrollo nacional.

La relevancia del andlisis anterior, se interrelaciona con la situacion estructural de deficit
fiscal que ha afrontado el pais por décadas, ademas, no se debe obviar en el analisis
econdémico que mantener déficit fiscal es un obstaculo para el desarrollo nacional, como lo
ha indicado en varias ocasiones el Banco Central de Costa Rica, y también la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo, las cuales han afirmado que, “uno de los retos
fundamentales de Costa Rica es su desequilibrio fiscal. Este tema sigue representando la
mayor amenaza para la estabilidad econdmica, el crecimiento y los niveles de vida en Costa
Rica” (Cisneros, 2018, recuperado de https://www.elfinancierocr.com/finanzas/ocde-costa-
rica-debe-reducir-el-deficit-fiscal-a/ /story/).

Por lo tanto, el problema de la siguiente investigacion consiste en ¢Cuales son los elementos
fundamentales para la elaboracion de un modelo de costo/efectividad para el presupuesto de
la Partida de Remuneraciones del Ministerio de Educacion Publica durante el periodo 2016-
2018?

1.2.1 Delimitacion espaciotemporal

El presente estudio se realiza en la Unidad de Presupuesto del Departamento de
Remuneraciones de la Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de Educacion Publica,
estudio que abarca datos estadisticos y analisis de efectividad de la presupuestacion de la
Partida 0 “Remuneraciones” de los periodos comprendidos entre el 2016 al 2018.

1.2.2 Preguntas de Investigacion

El estudio se basa especificamente en 3 preguntas de investigacion:

1. ¢Cbémo se contextualiza el rol de la Unidad de Presupuesto del Departamento de
Remuneraciones del Ministerio de Educacion Publica?

2. ¢Cual es la eficiencia en el presupuesto de la Partida O del Ministerio de Educacion
Publica?

3. ¢Cudles son los elementos fundamentales de la elaboracion de una propuesta de
mejora para hacer eficiente el uso de los recursos econdémicos de la Partida de
Remuneraciones del Ministerio de Educacion Publica?
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1.3 Objetivos de Investigacion
1.3.1 Objetivo general

Elaborar un modelo de costo/efectividad para el presupuesto de la Partida de Remuneraciones
del Ministerio de Educacion Pablica, periodos 2016-2018.

1.3.2 Objetivos Especificos

» Contextualizar el rol de la Unidad de Presupuesto del Departamento de Remuneraciones
dentro de la presupuestacion de la Partida 0 del Ministerio de Educacion Pablica.

» Describir la eficiencia en el presupuesto de la Partida 0 denominada Remuneraciones
de la Unidad de Presupuesto del Ministerio de Educacion Publica.

» Establecer una propuesta de mejora de la eficiencia para el uso de los recursos
econdmicos a cargo de la Unidad de Presupuesto del Departamento de Remuneraciones
del Ministerio de Educacion Publica bajo el enfoque de Matriz de Marco Logico.

Capitulo 2: Marco Tedrico

El marco tedrico del trabajo estara centrado en las teorias relevantes para la investigacion
dentro del &mbito de la economia del desarrollo, tal y como se expone a continuacion:

2.1 Teorias de investigacion

2.1.1 Economia Institucional

El Institucionalismo define las relaciones de mercado como el resultado de la interaccion de
diversas instituciones, como, por ejemplo, las normas sociales y juridicas, empresas, estados,
entre otros; que afectan el comportamiento de los individuos; lo que implica importantes
alcances para el andlisis tanto de la microeconomia como para la macroeconomia de un pais.

En la actualidad es indiscutible la importancia que tienen las instituciones como motor de
desarrollo de las economias modernas, tanto en lo referente a la generacion de ocupacion tal
y como lo recalca autores como Birch (1979), Storey (1982), Birley (1987 90 Kirchhoff y
Phillips (1988),para el crecimiento econdmico y el fomento de la innovacién, reforzado en
autores como Kent (1982); Sexton (1986), Dubini (1989), Schumpeter (1963); Drucker
(1964) y Hisrich y Peters (1989).

Dentro de la economia institucional, John Commons fue unos de los precursores que

postulaba el capitalismo del bienestar, focalizando la economia institucional como un
programa para la reforma economica y social, que contribuye en si misma a formar
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propuestas legislativas en cuanto a regulaciones laborales y sobre servicios publicos del
estado. En este sentido, se ha ligado a dicho autor con estudios sobre el mercado laboral, la
regulacion de las utilidades publicas, el papel del Estado y la evolucion de las instituciones
legales y los procesos de resolucion de disputas.

El anélisis del institucionalismo se centra en comprender la relevancia del proceso evolutivo
y el papel de las instituciones sociales en la formacion del comportamiento econémico de un
pais. Los institucionalistas americanos fueron los primeros en destacar la importancia
econodmica de los habitos de conducta y de pensamiento de los grupos humanos Y tratar de
analizar y comprender el complejo de instituciones sociales.

Como eje fundamental de este enfoque, se hace énfasis en la importancia que tiene el
Gobierno Central dentro de la Economia Institucional, en este sentido, es importante sefialar
que ésta teoria estd angostamente ligada al concepto de los costes de transaccion, en donde,
éstos ultimos, segun articulo de Crénica Economica denominado “La Economia Institucional
y su importancia en el siglo XXI”, los define como “aquellos costes, a veces mensurables y
otras veces no, que conlleva la realizacion de cualquier transaccion economica” (Cronica
Econdmica, 2011, recuperado de https://www.cronicaeconomica.com/-la-economia-
institucional-y-su-importancia-en-el-siglo-xxi-37087.htm), siendo asi, los costes de
transaccion se generan la mayoria de ocasiones por la existencia de informacion imperfecta
y de incertidumbre.

Para los economistas institucionales, las instituciones y los costes de transaccion estan
estrechamente vinculados, siendo asi, las instituciones pueden disminuir los costes de
transaccion, por ejemplo, por medio de una empresa verticalmente integrada o por medio del
Estado; o bien, pueden incrementar los costes de transaccion y producir limitacion en la
actividad econdémica, esto Ultimo podria darse, por ejemplo, en formas de gobierno de paises
subdesarrollados.

Detallado lo anterior, se concluye que las instituciones y el Estado pueden definir mediante
su accionar diferentes niveles de costes de transaccion, trayendo consecuencias sobre la
economia de un pais y definiendo o alterando las decisiones de los agentes econdémicos.

Esto ltimo se refuerza con la teoria planteada por el premio nobel de la Economia, Nieves
San Emeterio, quien explica el institucionalismo bajo la éptica del &mbito del Estado,
comentando que el mismo inicialmente se crea como un mecanismo para reducir los costes
de transaccién. Dicha autora parte del supuesto que los individuos, guiados por su propio
interés, renuncian a la autodefensa de sus propiedades y de sus vidas y crean al Estado para
que asuma dicha funcion. Sin embargo, indica también que el Estado, una vez establecido,
puede dedicarse no a la creacion de un sistema que reduzca los costes de transaccion y
promueva el progreso econémico, sino a maximizar la renta de los gobernantes. De esta teoria
se desencadena la explicacion del éxito o del fracaso econdémico de una nacion.
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Esta corriente, por tanto, explica el subdesarrollo, sobre todo en lo que a las instituciones del
Estado o Gobierno se refiere. Esta autora también trae a colacion los aportes de Douglass C.
North, premio Nobel de economia en 1993, quien estima que es enormemente dificil cambiar
las instituciones en los paises con una pobre calidad institucional; asi mismo indica que
muchas de las ocasiones, por ideologias implantadas, es imposible cambiar el modelo
institucional ya que existen entes que lo apoyan y que tienden a perpetuarlo, complicando la
utilizacion de modelos efectivos y reduciendo consigo la capacidad de eliminar la pobreza o
el subdesarrollo en el mundo.

De todo lo anterior se concluye, que el Estado ejerce un papel transcendental en el buen
funcionamiento de la sociedad y en el progreso econémico, que implica que la ausencia de
un Estado fuerte con instituciones solidas, eficientes y bien disefiadas, conduce a la pobreza;
0 en su defecto, instituciones estatales bien organizadas y eficientes pueden propiciar el
desarrollo nacional de un pais, de aqui se desprende el papel relevante del Ministerio de
Educacion Puablica, que ademas de ser una de las instituciones estales mas grande de Costa
Rica, promueve la teoria del conocimiento, trayendo consigo los beneficios de una sociedad
educada.

2.1.2 Economia del conocimiento

En los Gltimos diez afios los paises desarrollados han acoplado, al igual que las nuevas teorias
del desarrollo econémico, el hecho que el incremento de los conocimientos y los cambios
tecnoldgicos son el motor de un crecimiento duradero, y no la acumulacion pura y simple de
capitales. Esto ha llevado a las sociedades actuales hacia un nuevo paradigma conocido como
"economia del conocimiento”, donde el mismo es la esencia de la competitividad y el motor
de desarrollo a largo plazo.

La emergente industria de la informacion, en la actualidad, se estd entrelazando
continuamente con el comercio de productos y servicios resultantes de la produccién
material, lo que ha conllevado a que la informacién y el conocimiento sean utilizados como
un factor productivo al igual que el resto de las ramas de actividad de la economia. De esta
manera se esta construyendo un entramado de relaciones sinérgicas entre la industria de la
informacién y el resto de las ramas de actividad, cuyo principal objetivo es la incorporacion
del conocimiento a la estructura productiva de las economias avanzadas.

Por esta razén, se puede hablar de una economia del conocimiento, la cual estd cambiando
las relaciones macroeconémicas basicas que los economistas han ido construyendo desde la
Segunda Guerra Mundial.

Todo parece indicar que la correlacién entre crecimiento econémico, inflacion y paro han
presentado importantes cambios a partir de la segunda mitad de la década de los noventa, con
la implantacion de las tecnologias digitales. La progresiva incorporacion del conocimiento a
la actividad econdmica se ha manifestado en los ultimos afos desde diversas perspectivas.
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Por un lado, a través de la elevada participacion de las TIC en el proceso productivo de
algunas ramas de actividad importantes como el automovil, la industria quimica y
farmacéutica o las finanzas. Por otro, el conocimiento esta aumentando su presencia en ramas
productivas donde la intensidad de dicho recurso es menor, como el textil o la distribucion
comercial.

El conocimiento también se ha manifestado a través de nuevas formas de distribucion y
consumo, cambios en las relaciones empresariales y nuevas formas de financiacion. Dicho
de otra manera, la economia del conocimiento no solo son las empresas .com, sino también
los cambios en la oferta —nuevas formas de produccion, de trabajo, de interaccion entre
empresas, de oferta de productos y de innovacion en los disefios organizativos, otros—y los
cambios en la demanda —nuevas formas de distribucion y consumo, de inversion y
financiacion, nuevas relaciones internacionales, otros— generados por el uso intensivo de las
TIC y los contenidos digitales.

Por ultimo, la consolidacion de esta nueva economia esta generando importantes cambios en
el conjunto del entramado y las relaciones sociales. Las modificaciones en el mercado de
trabajo, los efectos ideoldgicos y culturales, los cambios institucionales y politicos y, en
definitiva, las nuevas relaciones del individuo con su entorno definen algunos de los efectos
de las actividades econdmicas basadas en el conocimiento.

La economia del conocimiento, en definitiva, trata y estudia el efecto que el acceso a la
informacidn esta generando en la construccién de una sociedad del conocimiento.

2.1.3 Teoria del Capital Humano

El capital humano es un término que se ha desarrollado en la economia con el fin de poder
designar valor, no sélo a la cantidad, sino también de la calidad de la produccion,
interviniendo en ello del grado de formacion (conocimiento) y de productividad de las
personas involucradas en un proceso productivo.

Actualmente el conocimiento se ha transformado en uno de los factores méas importantes de
las economias. Las sociedades que méas avanzan en lo econdémico y en lo social son las que
han logrado cimentar su progreso en el conocimiento. Esto se ve reforzado en teorias como
las expuestas y desarrolladas por unos de los pioneros en éste tema, Stanislav G. Strumilin,
éste economista soviético realiza una investigacion importante sobre las repercusiones
econdmicas potenciales de una adecuada politica educativa, asi mismo, entre los periodos
1929 y 1934, infundi6 con gran fuerza la idea de que la definicion de objetivos para la
educacion publica no se encierra Gnicamente al ambito propio de la politica social, sino que
estd impregnada de muchos componentes bien identificados que corresponden a la politica
econdmica, esto por cuanto expuso una correlacion directa entre la funcionalizacién del
sistema educativo con los objetivos de pleno empleo y el crecimiento sostenido de la
productividad.
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Esta importancia de la educacion se ve reforzada adicionalmente por el concepto capital
humano definido por Theodore W. Schultz, y posteriormente ampliado por Gary S. Becker,
quien aporta:

“el capital humano puede definirse como los conocimientos en calificacion y
capacitacion, la experiencia, las condiciones de salud, entre otros, que dan
capacidades y habilidades, para hacer econdmicamente productiva y competente a las
personas, dentro de una determinada industria, aportando asi al analisis econémico en
ambitos como el crecimiento y desarrollo de un pais.” (Universidad EAFIT, 2007,
recuperado de publicaciones.eafit.edu.co).

Por consiguiente, como lo ha expuesto Mincer (1974), Thurow (1978), Becker (1983), la
inversion en la sociedad por medio de educacion, es factor fundamental para lograr el
crecimiento y el bienestar de un pais, por tanto, el capital humano se vuelve un factor a
analizar dentro de la economia, factor que ha demostrado incrementar el crecimiento
econdmico ya que la educacion le da la posibilidad al trabajador de acceder a puestos de
trabajo mejor remunerados y de aumentar su calidad de vida.

2.2 Teorias econdmicas sobre la educacion y su influencia en el desarrollo

Con el fin de reforzar la importancia de la educacion dentro de un andlisis de Economia
Institucional, sobre todo para un pais como Costa Rica, en ese apartado se detalla la
importancia que tiene la educacion para el desarrollo de un pais, siendo asi, se inicia
indicando que la educacién es uno de los factores que ha demostrado mas influencia en el
avance y progreso de personas y sociedades, sobre todo en lo referente a la calidad de vida
de las familias. Ademas de proveer conocimientos, la educacion enriquece la cultura, el
espiritu, los valores y todo aquello que nos caracteriza como seres humanos.

La educacion es imperante para la superacion de cada uno de los aspectos de la vida, ayuda
a alcanzar mejores niveles de bienestar social y de crecimiento econdmico; para equilibrar
desigualdades econdmicas y sociales; para acceder a mejores niveles de empleo; para elevar
las condiciones culturales de la poblacion; para ampliar las oportunidades de los jovenes;
para fortalecer los valores civicos que robustecen las relaciones de las sociedades; para el
avance democréatico y el fortalecimiento del Estado; para el impulso de la ciencia, la
tecnologia y la innovacion (Universidad Nacional Auténoma de México, 2009, recuperado
de http://www.planeducativonacional.unam.mx/CAP_00/Text/00_05a.html).

La educacién histéricamente ha sido importante para el crecimiento de las sociedades, sin
embargo, ha adquirido mayor relevancia actualmente debido a las transformaciones que se
relacionan con el avance desmedido de la ciencia y la tecnologia, asi como por el acelerado
desarrollo de la economia del conocimiento.

Este progreso a través del conocimiento se construye tanto mediante la escolarizacién, como
por medio de la investigacion, por lo que la competitividad y la productividad dependen cada
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vez mas de la educacion, la ciencia y la innovacion tecnoldgica, asi como el desarrollo social
y cultural de las naciones.

Esto se refuerza con la experiencia que han mostrado diversos paises del mundo, donde se
observa una correlacion positiva entre el nivel de desarrollo de los paises y el fortalecimiento
de los sistemas educativos e investigacion.

Un claro ejemplo de esto es un estudio realizado por la Organizacion para la Cooperacién y
el Desarrollo Economicos (OCDE, 2009), donde demostraba que un afio adicional de
escolaridad incrementa el PIB per capita de un pais entre 4 y 7%.

En este estudio se da énfasis a la calidad del gasto en educacion y no solo a la cantidad de
dinero gastada en ello, el cual expone:

“El gasto en educacion no es sino un ejemplo de la forma en que la politica fiscal
puede potenciar no so6lo el crecimiento econémico sino también el desarrollo en
América Latina. El desafio radica en lograr canalizar el gasto publico hacia politicas
que alienten la aplicacion de mejores précticas que cuenten con el necesario respaldo
social para su aplicacion. No cabe duda de que es preciso un mayor gasto en el &ambito
esencial de la formacién de capital fisico y humano, pero la verdadera prioridad de
la region es mejorar la calidad de ese gasto, haciendo que sea mas eficaz y que esté
mejor focalizado.” (OCDE, 2009, Politica fiscal y desarrollo en América Latina: en
busca del vinculo, p. 24).

La educacion escolar permite que las personas aprendan ademas de conceptos formales, cosas
igual de importantes, como por ejemplo la interaccién social, la comunicacion, la disciplina,
entre otros. Es por ello que la educacién cumple un papel fundamental en la formacion de
cada individuo.

La educacidon pretende personas con mayor compromiso tanto con su entorno como con el
sistema global, mejorar los contextos sociales de forma democratica y responsable. Ademas,
la educacion permite conseguir igualdad entre sexos contribuyendo a lograr sociedades mas
justas, productivas y equitativas.

Algunos estudios sobre la importancia de la educacion relacionan a la misma con el
desarrollo sostenible, uno de ellos es el “Manual de Educacion para el Desarrollo Sostenible”
publicado en julio del 2002, donde, se menciona que la educacion interactla y se relaciona
con los principios de sostenibilidad en las siguientes tres principales areas:

1. Implantacion. Un plan nacional de sostenibilidad y desarrollo puede mejorarse o
limitarse por el nivel de educacién que tengan los ciudadanos. Se ha demostrado que
los paises con altos niveles de analfabetismo y una fuerza laboral no calificada tienen
menos opciones de desarrollo. En su mayoria, estos paises se ven obligados a comprar
energia y bienes manufacturados en el mercado internacional necesitando monedas
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fuertes. Para adquirir estas monedas fuertes, estos paises necesitan del comercio
internacional; por lo general, esto genera la explotacion de recursos naturales o la
conversion de tierras de agricultura familiar de autosuficiencia a agricultura
comercial. Una fuerza de trabajo educada es clave para ir mas alla de una economia
extractiva y agricola (Rosalyn Mckeown, 2002, Manual de Educacién para el
Desarrollo Sostenible, p.13)

2. Toma de decisiones. Las buenas decisiones que se toman en forma comunitaria que
tendran un impacto sobre el bienestar social, economico y ambiental, también
dependen de los ciudadanos educados. Las opciones de desarrollo, especialmente las
opciones de desarrollo “mas verde”, aumentan conforme aumenta la educacion. Esto
se da debido a que los ciudadanos pueden proteger a sus comunidades analizando los
reportes e informacién sobre temas de interés para la comunidad y ayudando a
formular respuestas por parte de la misma (Rosalyn Mckeown, 2002, Manual de
Educacién para el Desarrollo Sostenible, p.13).

3. Calidad de vida. La educacion eleva el estatus econémico de las familias; mejora las
condiciones de vida, reduce la mortalidad infantil, e incrementa el aprovechamiento
educativo de la siguiente generacion, mejorando asi sus oportunidades de tener un
bienestar econémico y social. Una mejor educacion tiene implicaciones en lo
individual y en lo nacional, logra ademas bajar los niveles de delincuencia en las
sociedades aumentando el bienestar de los paises en general (Rosalyn Mckeown,
2002, Manual de Educacion para el Desarrollo Sostenible, p.14).

Esta relacion entre la educacion y la sostenibilidad va de la mano de una educacion impartida
con calidad y principios fortalecidos.

Es notable que la educacion fortalece a la sociedad en muchos aspectos fundamentales, ayuda
a obtener mejor calidad de vida tanto econémicamente como emocionalmente, disminuyendo
delincuencia y aumentando valores.

La educacion se considera como una inversion y no un gasto, y que ha tomado gran relevancia
dentro de la economia de cada pais. Dentro de esta tendencia, Costa Rica no es la excepcion,
siendo asi, en un estudio de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE, segun pagina web elmundo.cr, articulo Educaciéon: cambiar con lo que hay),
denominado Analisis de la OCDE acerca de las Politicas Nacionales para Educacién: La
Educacion en Costa Rica, expone que éste pais es el primero de la regién latinoamericana en
lograr una matricula completa en la escuela primaria; mencionando dicho indicador como
uno de los méas importantes en contribuir al crecimiento econémico, asi como, a altos niveles
de bienestar.

Sin embargo, en dicho estudio también se revela que existe un incremento en el nivel de
desigualdad en cuanto la accesibilidad de la educacién, mencionando que los estudiantes
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menos favorecidos tienen mayores dificultades de acceso a la educacion, lo cual entraba las
posibilidades para salir de la pobreza, mientras que los estudiantes m&s acomodados logran
Ilegar a la Universidad, mostrandose una relacion de ingreso a la universidad de un estudiante
pobre por cada cinco estudiantes no pobres.

Por todo lo anterior, se define que la educacién es un promotor del desarrollo econémico de
un pais, de ahi la importancia de presupuestar y ejecutar con eficiencia el presupuesto del
Ministerio de Educacion Publica, asi mismo, los escasos recursos invertidos en educacion,
mas aun en economias en desarrollo como lo es Costa Rica, deberian ser eficientemente
asignados y utilizados mejorando asi la distribucion del gasto en términos de equidad social.

Capitulo 3: Metodologia de la Investigacion

En este capitulo se expone la metodologia que se utiliza en el trabajo para analizar el objeto
de estudio planteado en el problema de investigacion.

3.1 Tipo de investigacién y enfoque

La presente investigacion se enfoca en un estudio exploratorio el cual, siguiendo a R.
Herndndez Sampieri, C. Fernandez Collado y P. Baptista Lucio (2006, p. 115) se efectla
normalmente cuando el objetivo a examinar es un tema o problema de investigacioén poco
estudiado y que ha tenido poco abordaje cientifico, generalmente por estar asociado a objetos
de estudio muy innovadores.

Las investigaciones de tipo exploratorias ofrecen un primer acercamiento al problema que se
pretende estudiar, conociendo el tema que se abordara, permitiendo “familiarizarnos™ con
algo que hasta el momento desconociamos o0 ha sido poco analizado, lo anterior se ajusta
perfectamente al objeto de estudio de éste trabajo por cuanto, no es un tema de analisis
comudn, como lo es la investigacion de la eficiencia en la presupuestacion de la Partida 0
“Remuneraciones” del Ministerio de Educacion Publica.

El tipo de investigacion utilizado (exploratorio) pretende brindar una vision general de tipo
aproximativo, respecto a una determinada realidad, por ejemplo, sobre la problematica para
lograr la eficiencia en la presupuestacion de la Partida 0 del Ministerio de Educacién Publica

El tipo de investigacion exploratoria es especialmente recomendada cuando el tema en
estudio ha sido poco explorado o reconocido, o sobre todo cuando sobre el mismo es dificil
formular hipotesis precisas o de cierta generalidad. La investigacion de este tipo también es
favorable o recomendada cuando se analiza un nuevo fendmeno, que dada su novedad no
permite realizar una descripcion sistematica, mas aun cuando los recursos o insumos resultan
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insuficientes para emprender un trabajo mas profundo; en el caso de ésta investigacion se
aplica bien tomando en consideracion el cambio informatico que se aplicé en el periodo 2014,
en donde el Sistema Integra Il aun presenta propuestas de mejora que colaboren con el
quehacer diario de los funcionarios que lo utilizan.

Los estudios exploratorios en pocas ocasiones constituyen un fin en si mismos, por lo general
determinan tendencias, identifican relaciones potenciales entre variables y establecen lineas
de investigacion; se caracterizan por ser mas flexibles en su metodologia en comparacion con
los estudios descriptivos o explicativos, y son mas amplios y dispersos que estos otros dos
tipos (buscan observar tantas manifestaciones del fenémeno estudiado como sea posible).
Asimismo, implican un mayor riesgo y requieren gran paciencia, serenidad y receptividad
por parte del investigador (Herndndez Sampieri, 1994, Metodologia de la Investigacion, p.
13).

Una vez realizado el analisis exploratorio, y conscientes de las inconsistencias en el pago de
los docentes del Ministerio de Educacién Publica, se ha fijado como objetivo de este trabajo
de tesis, realizar una propuesta de mejora, la cual se desarrollara con el fin de asegurar un
mayor nivel de eficiencia del proceso de presupuestacion de la Partida O llevada a cabo por
la Unidad de Presupuesto del Ministerio de Educacion Publica.

Siendo asi, la propuesta de mejora incluira también en una hoja de Excel, que sea de fécil
manejo, asi mismo, se propondran métodos proyectivos a base de estadisticas que permitan
acceder a estimaciones certeras y de acuerdo con comportamientos histéricos que respalden
la veracidad de la informacion.

El fin de la propuesta responde a:

1. Proponer estimaciones aplicadas a la Partida 0 “Remuneraciones” acorde a las
necesidades institucionales.

2. Proporcionar una propuesta de mejora de eficiencia en el uso de los recursos
presupuestarios.

Por consiguiente, al analizar el costo /efectividad del control del presupuesto, se desarrollaran
propuestas de acciones correctivas que permitan instaurar un proceso de eficiencia y mejora
continua en la organizacion, con el objetivo de optimizar y desarrollar una nueva vision que
permita a la institucion ser lo mas competitiva posible.

3.2 Alcance

La presente investigacion se desarrollara en la Unidad de Presupuesto del Departamento de
Remuneraciones, perteneciente a la Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de
Educacién Publica; unidad creada con el fin de llevar la implementacion del presupuesto de
la Partida 0 ‘“Remuneraciones”, la investigacion pretende estudiar el proceso de
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presupuestacion que se lleva en dicha unidad, en donde, el objetivo primordial para la cual
fue creada, corresponde a procurar un uso eficiente de los recursos econémicos la Partida 0,
esto se realizara bajo un analisis de costo efectividad que permitira a su vez la elaboracion
de una propuesta de mejora de eficiencia bajo la perspectiva de la Matriz del Marco Légico
de la CEPAL.

Asi mismo, el periodo de la investigacion estd comprendido del afio 2016 al afio 2018,
mediante el estudio de la informacion cualitativa y cuantitativa a la cual se tuvo acceso para
su analisis.

3.3 Universo de la Investigacion

3.3.1 Sujetos y fuentes de informacion

La investigacion se desarroll6 directamente en la Unidad de Presupuesto del Ministerio de
Educacion Pablica, en la cual, se mantuvo una relacién directa con las fuentes de informacion
tanto a nivel general como individual.

Para el desarrollo de este trabajo se recopil6 informacion por medio del conocimiento y
experiencia de las jefaturas, tanto de la Unidad de Presupuesto como de unidades
relacionadas, como por ejemplo, la Unidad de Gestion de la Direccion de Recursos Humanos,
Analisis Ocupacional y Planillas, asi mismo se utiliza la documentacion existente en la
Unidad de Presupuesto.

A parte de la recoleccion de datos realizada directamente con todos los integrantes de la
Unidad de Presupuesto del Departamento de Remuneraciones de la Direccion de Recursos
Humanos y de esta forma incorporar toda la informacion relevante para el estudio.

3.3.2 Poblacion o Muestra, conjunto investigado u otros

El presente estudio se realiza tomando como base la poblacion de la Unidad de Presupuesto
del Departamento de Remuneraciones del Ministerio de Educacion Publica.

3.4 Técnicas e instrumentos de investigacion

En este subapartado se presentan las lineas para lograr llevar a cabo la investigacion, a
continuacion, se detallaran los instrumentos y técnicas utilizadas en este estudio.

3.4.1 Andlisis Costo — efectividad

Es un analisis econdmico que tiene como fin comparar los costos relativos con los resultados
o efectos, logrando medir la eficiencia con que los recursos son utilizados. La diferencia entre
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el andlisis costo-efectividad y el analisis de costo-beneficio radica en que éste Gltimo asigna
necesariamente un valor monetario a la medida del efecto, mientras que el analisis costo
efectividad no.

El andlisis costo efectividad es una herramienta mucho mas objetiva que permite en si misma
brindar grandes aportes al enmarafiado proceso de distribucion de recursos escasos, objetivo
primordial en la rama de la economia. Este analisis también es de gran colaboracion en
sectores como salud y, tal y como es el caso de este estudio, sector educacion, por cuanto en
dichos sectores no se aplica una valoracion de beneficio en términos monetarios.

Asi mismo, el analisis de costo — efectividad incorpora beneficios en términos cualitativos
tales como calidad de vida, niveles de escolaridad, mejoras en la salud, entre otros,
ajustandose a una perspectiva mas cercana al andlisis en cuestion. Es importante mencionar
que el rol de la educacidn en los ultimos afios ha tomado gran trascendencia y se ha ganado
el puesto de factor clave para éxito econémico, es por esto por lo que las inversiones
realizadas por los gobiernos y agencias internacionales en este campo contintan en gradual
ascenso, lo que ratifica la importancia de contar con un andlisis de la eficiencia y el impacto
de dichas inversiones en el desarrollo nacional, de esto no se escapa Costa Rica, pais que
invierte casi el 8% del Producto Interno Bruto segiin mandato de la Constitucion Politica.

Aunado a lo anterior, este andlisis permite estudiar el costo invertido en las herramientas y
procesos que son utilizados por la Unidad de Presupuesto del Ministerio de Educacion
Publica, con el fin de valorar la efectividad de estas, con mira en establecer mecanismos de
mejora de eficiencia, que garanticen la optimizacion los recursos con los que cuenta el pais
mediante una presupuestacion eficiente.

Para el caso particular de esta investigacion se realiza considerando la eficiencia de dos
variables fundamentales:

a) Procesos presupuestarios, el fin fundamental es conocer como se llevan los procesos
de eficiencia en el proceso de presupuestacion de la Partida 0 “Remuneraciones” del
Ministerio de Educacion Publica, con el fin de evaluar la eficiencia de este.
Adicionalmente se debe considerar que, en el sector publico, los recursos destinados
al pago de salarios y cargas sociales se destina de acuerdo a los resultados de cierta
produccion o prestacion de servicios (como es la educacion), es decir a partir de otros
factores, tales como, matricula de los centros educativos, metas y proyectos por
alcanzar, entre otros.

b) Acceso a la tecnologia, se propone el estudio de dos sistemas tecnoldgicos, Ilamense
Sistema Integral de Gestion del Recurso Humano (SIGRH) e INTEGRA 2, lo cual
permite evaluar la eficacia de este cambio tecnoldgico, lo cual permitira realizar un
analisis comparativo, en el cual se lograra definir un antes y un después en el nivel
de eficacia de esta variable y su impacto en el nivel de eficacia en la presupuestacion
mostrado en la Unidad de Presupuesto.
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Este estudio de costo/efectividad, tal y como se detalld en el apartado conceptual,
implementara indicadores de eficiencia, y eficacia, en donde es importante exponer que se
utilizaran estos dos indicadores debido a la naturaleza del estudio, es decir, se eligieron
indicadores que sean apropiados y aplicables a un proceso productivo que corresponde al
proceso de presupuestacion de los recursos otorgados a una institucion gubernamental.

3.4.1.1 Indicadores

Dentro de la medicion de costo/efectividad, se pueden utilizar indicadores especificos que
fortalezcan el estudio y andlisis de la informacion, en este estudio se utilizaran la eficiencia,
y la eficacia, entendiéndose los mismos como (Lastrese, 2015, recuperado de
http://lastrese.blogspot.com/2015/06/eficiencia-vs-eficacia_21.html):

» Eficiencia: es lograr que la productividad sea favorable, es decir, lograr el maximo
resultado con una cantidad determinada o minima de insumos o recursos, es decir,
lograr los resultados predeterminados o previstos con un minimo de recursos o en un
tiempo exiguo, se calcula de la relacion ((Resultado alcanzado/costo real)*Tiempo
invertido)/((Resultado previsto/costo previsto) *Tiempo previsto).

» Eficacia: es el grado en que el servicio satisface las necesidades reales y potenciales
0 expectativas de los clientes o destinatarios, se refiere a la capacidad de lograr el
efecto que se desea 0 se espera, este indicador se mide con la relacion descrita como
(Resultado alcanzado*100)/(Resultado previsto).

3.4.2 Modelo de marco légico para la planificacion, el seguimiento y la evaluacién de
proyectos y programas de la CEPAL

La Metodologia de Marco Logico es una herramienta que permite facilitar el proceso de
conceptualizacion, disefio, ejecucién y evaluacion de proyectos. Su énfasis esta centrado en
la orientacion por objetivos, la orientacion hacia grupos beneficiarios y el proporcionar la
participacion y la comunicacion entre las partes interesadas.

Puede utilizarse en todas las etapas del proyecto: En la identificacion y valoracion de
actividades que encajen en el marco de los programas pais, en la preparacion del disefio de
los proyectos de manera sistematica y I6gica, en la valoracion del disefio de los proyectos,
en la implementacion de los proyectos aprobados y en el Monitoreo, revision y evaluacion
del progreso y desempefio de los proyectos. (Manual Metodologia del marco l6gico para la
planificacion, el seguimiento y la evaluacién de proyectos y programas, CEPAL, p.13).

El método del marco l6gico provee una cantidad de ventajas sobre enfoques menos
estructurados (CEPAL, 2015, Manual Metodologia del marco l6gico para la planificacién, el
seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas, p.42):
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Aporta una terminologia uniforme que facilita la comunicacion y que sirve para
reducir ambigtiedades.

Aporta un formato para llegar a acuerdos precisos acerca de los objetivos, metas y
riesgos del proyecto que comparten los diferentes actores relacionados con el
proyecto.

Suministra un temario analitico comun que pueden utilizar los involucrados, los
consultores y el equipo de proyecto para elaborar tanto el proyecto como el informe
de proyecto, como también para la interpretacion de éste.

Enfoca el trabajo técnico en los aspectos criticos y puede acortar documentos de
proyecto en forma considerable.

Suministra informacion para organizar y preparar en forma légica el plan de ejecucion
del proyecto.

Suministra informacién necesaria para la ejecucién, monitoreo y evaluacion del
proyecto y;

Proporciona una estructura para expresar, en un solo cuadro, la informacién maés
importante sobre un proyecto.

Esta herramienta brinda maltiples beneficios para confeccionar una propuesta de mejora
organizada y simple que permita mejorar la presupuestacion de la Partida 0
“Remuneraciones” del Ministerio de Educacion Publica.

3.4.3 Formulas y calculos

En este apartado se describiran las formulas utilizadas durante el proceso de estudio de la
presente investigacion, siendo asi se detalla:

1.

Donde:

Formula para estimar los proyectados mensuales: al promedio de devengados se
le adiciona el porcentaje de variacion promedio (para prevenir fluctuaciones) y
ademas, en caso de ser necesario, se adiciona un porcentaje estimado por concepto de
costo de vida (revaloracion salarial), esto daria como resultado el monto proyectado
para cada mes.

Esta operacion se realiza mediante la siguiente formula:

I9=X+*1+0)*(1+0¢)

9 = mes proyectado (valor buscado)
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X = promedio de los devengados en analisis
o = tasa de variacion promedio (porcentaje de variacion intermensual)
¢ = porcentajes correspondientes a revaloraciones salariales

2. Foérmula de calculo para cargas: Se lleva un registro historico (2013 a 2016) de los
porcentajes que se aplican por concepto de cargas por mes, de acuerdo con el
respectivo programa y subprograma presupuestario. Se registra el porcentaje real
pagado en cada subpartida de conformidad con los totales de los rubros salariales del
mes anterior. De esta forma se mantiene un registro del costo real de las cargas.

Revisadas todas las variaciones porcentuales por programa se utiliza el porcentaje
mas alto entre el promedio de variacion y el porcentaje establecido por Ley que
suministra la Direccion de Planificacion Institucional.

El resultado de las cargas estatales y patronales se calcula multiplicando lo
proyectado en las subpartidas salariales del mes inmediatamente anterior por el
porcentaje elegido en el punto 2, por ejemplo, si se requiere calcular las cargas para
el mes de abril, se toma como referencia la sumatoria de los montos proyectados para
las subpartidas salariales del mes de marzo, tal y como se detall6 en el marco
metodoldgico.

Por tanto, se utiliza la siguiente férmula:

9=Y0x*1
Donde

9 = mes proyectado para cargas estatales y patronales

Y9 = sumatoria de los montos proyectados para las subpartidas salariales del mes
inmediatamente anterior

T = porcentaje mas alto entre el promedio real de pago y el porcentaje establecido por
Ley

3. Calculo para aguinaldo: se contemplan los devengados de noviembre y diciembre
del afio anterior y de enero a octubre del presente periodo, la sumatoria de estos
montos se multiplica por 8.3333%.

4. Formula para la relacion costo-efectividad (RCE):

_ Indicador de efectividad

RCE
¢ VPGS
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En donde el indicador de efectividad que se utilizara es el cambio en la poblacion
matriculada en primaria y secundaria, y VPGS significa Valor Presente del Gasto
Social.

5. Tasabruta de escolaridad: Relaciona la matricula escolar con la poblacion que sirve
de base para el afio cursado o nivel i. Para definir la poblacion de referencia se
considera la edad oficial de ingreso y ésta se aumenta en la duracién normal de los
estudios del afio cursado o nivel i. Presenta el inconveniente de que en su célculo se
consideran en el numerador y denominador poblaciones de grupos de edad diferentes,
por lo que puede exceder el 100%. (Ministerio de Educacion Puablica, 2020,
Indicadores del Sistema Educativo Costarricense, p.14); siendo asi se obtiene:

TBE' = I;" *100

i, j

Donde:
MI; = matricula inicial en el afio cursado o nivel i en el afio t.
I
P = poblacion que corresponde al grupo de edad j del afio cursado o nivel i en el
afo t.

3.4.4 Estrategia analitica de la investigacion

El enfoque de la investigacion se basa en una combinacién de tipo cualitativa y cuantitativo,
por cuanto:

i.  Enfoque cualitativo:

Segin Hernandez Sampieri (2014) el enfoque cualitativo, a veces referido como
investigacion naturalista, fenomenoldgica, interpretativa o etnogréafica, es una especie de
“paraguas” en el cual se incluye una variedad de concepciones, visiones, técnicas y estudios
no cuantitativos. Sus caracteristicas mas relevantes son:

1. El investigador plantea un problema, pero no sigue un proceso claramente definido.
Sus planteamientos no son tan especificos como en el enfoque cuantitativo
((Hernandez Sampieri, 2014, Metodologia de la Investigacion VI Edicion, p.8).

2. Las investigaciones cualitativas se fundamentan mas en un proceso inductivo
(explorar y describir, y luego generar perspectivas teoricas). Van de lo particular a lo
general. Por ejemplo, en un tipico estudio cualitativo, el investigador entrevista a una
persona, analiza los datos que obtuvo y saca algunas conclusiones; posteriormente,
entrevista a otra persona, analiza esta nueva informacién y revisa sus resultados y
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conclusiones; del mismo modo, efectla y analiza mas entrevistas para comprender lo
que busca ((Hernandez Sampieri, 2014, Metodologia de la Investigacion VI Edicion,
p.8)

3. El enfoque se basa en métodos de recoleccion de datos no estandarizados. No se
efectia una medicion numérica, por lo cual el andlisis no es estadistico. La
recoleccion de los datos consiste en obtener las perspectivas y puntos de vista de los
participantes (sus emociones, experiencias, significados y otros aspectos subjetivos)
((Hern&ndez Sampieri, 2014, Metodologia de la Investigacion VI Edicion, p.8).

Como método complementario a este enfoque, se propone la utilizacion de una entrevista
(Anexo 2) cuya aplicacion se efectda a todos los funcionarios que trabajan en la Unidad de
Presupuesto.

Por consiguiente, la informacion recolectada se procede a ordenar, analizar e interpretar,
mediante un proceso manual, con el propdsito de recolectar informacion relevante para la
investigacion y que ayude a formular el diagnostico y las conclusiones de la investigacion.

ii.  Enfoque cuantitativo:

El presente estudio tiene un enfoque cuantitativo debido a la utilizacion de recoleccion de
datos, indicadores, estadisticas y demas procesos que conllevan el uso de nimeros. Este
enfoque busca mediciones numéricas, es decir, busca cuantificar y medir lo que sucede, por
consiguiente, proporciona informacion especifica de una realidad que podemos explicar y
predecir; utiliza la estadistica.

Tal y como menciona el Centro de Tesis e Investigaciones, “generalmente la informacién
recopilada, aporta potencialmente mayor valor de analisis cuantitativo por medio de gréaficas,
maximos, minimos, promedios, varianza, moda, mediana etc. que permiten obtener
conclusiones de mayor peso e importancia en comparacion” (Centro de Tesis e
Investigaciones, 2018, recuperado de
https://www.tesiseinvestigaciones.com/2015/08/enfoque-cuantitativo-y-enfoque.html).

Asi mismo, Gémez (2006) sefiala que bajo la perspectiva cuantitativa, la recoleccién de
datos es equivalente a medir:

“De acuerdo con la definicion clasica del término, medir significa asignar nimeros a
objetos y eventos de acuerdo a ciertas reglas. Muchas veces el concepto se hace
observable a través de referentes empiricos asociados a €l. Por ejemplo si deseamos
medir la violencia (concepto) en cierto grupo de individuos, deberiamos observar
agresiones verbales y/o fisicas, como gritos, insultos, empujones, golpes de pufio,
etc.” (Manuel Illdefonso, 2012, recuperado de https://www.eumed.net/tesis-
doctorales/2012/mirm/cualitativo_cuantitativo_mixto.html)
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El enfoque cuantitativo busca la exactitud por medio de mediciones o indicadores que
permitan generalizar resultados, siendo asi, el instrumento de medicion o la fuente de
extraccion de datos debe cumplir con tres caracteristicas principales (Manuel I1Defonso,
2004, recuperado de https://www.eumed.net/tesis-
doctorales/2012/mirm/cualitativo_cuantitativo_mixto.html):

v Validez: se refiere al grado en que la prueba esta midiendo lo que en realidad se desea
medir.

v Confiabilidad: se refiere a la exactitud y a la precision de los procedimientos de
medicion.

v" Factibilidad: se refiere a los factores que determinan la posibilidad de realizacién, que
son tales como: factores econdmicos, conveniencia y el grado en que los
instrumentos de medicion sean interpretables.

A continuacion, se presenta una imagen resumida sobre los dos enfoques que caracterizan el
presente estudio:

Imagen 1
Costa Rica, enfoques del estudio del presente trabajo de investigacion, afio 2019
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Fuente: Tesis e Investigaciones- Analisis SPSS (Manuel 11Defonso, 2004, recuperado de https://www.eumed.net/tesis-
doctorales/2012/mirm/cualitativo_cuantitativo_mixto.html)

32


https://www.eumed.net/tesis-doctorales/2012/mirm/cualitativo_cuantitativo_mixto.html
https://www.eumed.net/tesis-doctorales/2012/mirm/cualitativo_cuantitativo_mixto.html

Considerando que la tesis presenta la combinacion de dos enfoques (cualitativo y
cuantitativo), el estudio en resumen presenta un analisis mixto. De acuerdo a Hernandez
Sampieri (2014), el enfoque mixto ofrece varias ventajas al ser utilizado, en primer lugar
permite tener una perspectiva extensa sobre el fendmeno de estudio, también menciona que
permite obtener datos mas variados al tener multiplicidad de observaciones, fuentes de
informacion y tipos de datos, afiade la creatividad tedrica ya que permite procedimientos
criticos de valoracion, asi mismo una mejor exploracion y explotacion del tema de estudio y
por Gltimo, desarrollar nuevas destrezas o competencias en materia de investigacion.

3.5 Matriz metodolégica

Seguidamente se presenta la matriz metodoldgica, herramienta de gran importancia ya que
permite plasmar de forma general el proceso investigativo que se va a desarrollar.

Tabla 2

Costa Rica, matriz metodolégica, documento de tesis — ESEUNA, afio 2020
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Objetivo general

Elaborar un modelo de costo/efectividad para el presupuesto de la Partida de Remuneraciones del Ministerio de Educacion Publica, periodos

2016-2018.
Objetivos especificos Variables Indicador Criterio Fuentes de Instrumentos Preguntas de investigacion
(numérico) informacion
1. Estructura Unidad de
; ; departamental e
Contextualizar el rol de la Unidad _ inatitucional Presupuesto del 4,C6mo se contextualiza el rol de la
de Presupuesto del Departamento Porcentaje de Departamento de ;
. . , - Unidad de Presupuesto del
de Remuneraciones dentro de la Economia presupuesto de . Remuneraciones, Analisis :
2 . o . 2 Normativa. Departamento de Remuneraciones
presupuestacion de la Partida 0 Institucional Remuneraciones / MEP documental A o,
SN - del Ministerio de Educacion
del Ministerio de Educacion presupuesto MEP 3. Presupuesto Plblica
Publica. - PresUpUesto. Ministerio de
Hacienda
1. Tecnologia
2. Andlisis
Describir la eficiencia en el Microeconomico Revision
presupuesto de la Partida 0 Modelo Costo / Indicador de 3. Analisis bibliografica Recopilacion de ¢Cual es la eficiencia en el
denominada Remuneraciones de Efectividad costo/efectividad | macroeconémico datos estadisticos presupuesto de la Partida 0 del
la Unidad de Presupuesto del INEC Ministerio de Educacion Publica?
Ministerio de Educacion Publica. 4. Beneficio
Social
Elaborar una propuesta de mejora 1. Gestién integral o~z
b ¢Cuales son los elementos
de la eficiencia para el uso de los L
L T fundamentales de la elaboracion de
recursos econémicos a cargo de la 2. Seguimiento ; §
. Metodologia una propuesta de mejora para hacer
Unidad de Presupuesto del S Propuesta de Plan de Desarrollo X .
Eficiencia 3 Evaluacién Matriz del Marco eficiente el uso de los recursos

Departamento de Remuneraciones
del Ministerio de Educacion
Publica bajo el enfoque de Matriz
de Marco Ldgico.

mejora

Nacional

I6gico de CEPAL

econémicos de la Partida de
Remuneraciones del Ministerio de
Educacion Publica?

Fuente: Elaboracion propia, 2020.
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3.6 Cronograma: identificacion de fases, actividades, plazos y responsables

A continuacién, se presenta la siguiente tabla que detalla las fases, actividades y plazos

establecidos para el presente trabajo de investigacion:

Tabla 3

Costa Rica, cronograma, trabajo de investigacion de tesis — ESEUNA, afio 2020

Fases Actividades Plazo (semanas)
Definicion tema de investigacién 2 semanas
L Planteamiento del problema 2 semanas
Aprobacion del anteproyecto — - —
Objetivos de la investigacion 4 semanas
Justificacion-Antecedentes 8 semanas
L - Elaboracién del marco teérico 20 semanas
Redaccion del marco tedrico g
Revision bibliogréfica 10 semanas
o ., Elaboracién marco metodoldgico 21 semanas
Recopilacion informacion- — -
oy Disefio de instrumentos 9 semanas
recoleccion datos —
Recoleccién de datos 13 semanas
Realizacion de entrevistas a expertos 10 semanas
Andlisis e interpretacion de Procesamiento de la informacion 9 semanas
resultados Analisis de datos y resultados 10 semanas
Elaboracién de propuesta de mejora 11 semanas
L A Redaccion conclusiones-recomendaciones 4 semanas
Presentacion trabajo final — —
Entrega y revision del trabajo final 6 semanas

Fuente: Elaboracion propia, 2020.
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Capitulo 4: Analisis de Resultados

El presente capitulo tiene por objetivo desarrollar el analisis de los resultados generados a partir
de la presente investigacion, a continuacion, se plantea el mismo:

4.1. Contextualizacion del rol de la Unidad de Presupuesto del Departamento de
Remuneraciones dentro de la presupuestacion de la Partida 0 del Ministerio de Educacion
Pablica

Tal y como se ha corroborado anteriormente, un pilar para el crecimiento y sostenibilidad dentro
de la economia de una nacion es la educacion, la cual es de gran importancia dentro de los analisis
de desarrollo de un pais, por tanto, este estudio nace de analizar la importancia que tiene la Unidad
de Presupuesto del Departamento de Remuneraciones del Ministerio de Educacion Publica , no
solo por el impacto de su labor al permitir el pago efectivo de los docentes , sino también por la
importante cuantia de recursos econdémicos estatales que maneja dicha institucion y el impacto que
ésta labor tiene en el desarrollo del pais.

Un ejemplo de la importancia de la educacion en Costa Rica se refleja mediante la consolidacion
de la educacion superior universitaria en los Gltimos afios, segin datos del Estado de la Nacion
(2018), el pais cuenta con cinco universidades publicas, cincuenta y cuatro privadas y cinco
internacionales lo cual muestra que nuestro pais se dirige hacia una economia global determinada
por el conocimiento, ya que dichos entes ofrecen mas de 1300 programas en distintos campos del
saber.

Sin embargo, un tema reiterativo paralelo a este crecimiento en el financiamiento de la educacion
ha sido la calidad de la educacién, misma que, segun estudio de la Organizacion para la
Cooperacioén y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2016) acerca de las politicas nacionales para
educacion en Costa Rica, ha venido a implantar la necesidad de una reforma integral del sector
educacién que tenga en cuenta una nueva realidad que se llama la sociedad del conocimiento, y
también que responda al desarrollo con ascenso social y superacion de la desigualdad.

De acuerdo a la Encuesta Nacional de Hogares del periodo 2018, la Poblacién Econdmicamente
Activa (PEA) ronda los 2.4 millones de personas, asi mismo, se conoce que la cantidad de
funcionarios que laboran para el Ministerio de Educacion Publica es aproximadamente de 85.000,
por tanto, para dicho ministerio labora el 3.40% de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA),
cifra relevante ya que para un Unico ministerio es un cantidad considerable de poblacion
trabajadora y que cada afio ésta cifra va en aumento, esto se visualiza mediante la siguiente tabla:
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Tabla 4
Costa Rica, cantidad de plazas del Ministerio de Educacion Publica, periodo 2016 a 2018

Periodo Cantidad de plazas Porcentaje de variacion
interanual
2015 80351 -
2016 81246 1,11%
2017 82500 1,54%
2018 85140 3,20%

Fuente: elaboracion propia, 2020.

Es importante agregar en este punto que, a nivel presupuestario, no existe una correlaciéon del
presupuesto otorgado por Ley y la cantidad de plazas avaladas, esto se muestra en el siguiente
grafico:

Imagen 2

Costa Rica, crecimiento del presupuesto versus crecimiento de plazas del MEP, periodo 2016 a 2018
10,00%
9,00%

8,00%

7,00%
6,00%
5,00%
4,00%
3,00%
2,00%
1,00%

0,00%
-1,00% Afio 2016 Afio 2017 Afio 2018

e Tasa de crecimiento interanual del Presupuesto === Crecimiento interanual en la cantidad de plazas

Fuente: elaboracién propia, 2020.

Para el caso especifico de Costa Rica, el Ministerio de Educacion Publica es el 6rgano del Poder
Ejecutivo encargado de las areas de Educacion y de la Cultura, es el ente rector del Sistema
Educativo costarricense, cuya mision es

“Promover el desarrollo y consolidacion de un sistema educativo de excelencia, que
permita el acceso de toda la poblacion a una educacion de calidad, centrada en el
desarrollo integral de las personas y en la promocion de una sociedad costarricense
integrada por las oportunidades y la equidad social” (Ministerio de Educacion, 2018,
recuperado de www.mep.go.cr)

Y ademas, plantea como vision ser:
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“Un Ministerio de Educacion Publica renovado y moderno, al servicio de los
estudiantes y sus familias, de los docentes, de los directores de centros educativos y
en general, de las comunidades.

Un Ministerio caracterizado por una gestion administrativa eficiente, oportuna y
transparente, que promueve el desarrollo integral del ser humano y las capacidades
humanas necesarias para vivir e integrarnos en una sociedad global, con base en el
ingenio, el conocimiento y las destrezas.

Un Ministerio que contribuya a descubrirnos, entendernos, expresarnos y
reconstruirnos como ciudadanos del mundo, capaces de guiarse en la bdsqueda
permanente y critica de lo que es justo”. (Ministerio de Educacion, 2018, recuperado
de www.mep.go.cr)

Claro est, la labor del Ministerio de Educacion Publica debe ser interrelacionado o sujeto a la
disponibilidad presupuestaria, para ello, la labor debe ir ligada al Presupuesto Nacional,
instrumento financiero que contiene las prioridades de Gobierno, mismo que se elabora en el
Ministerio de Hacienda, y por medio de éste se asigna el dinero para: educacion, salud, seguridad,
ciencia y tecnologia, pensiones, el pago de las deudas, entre otros. Se elabora mediante las
solicitudes presupuestarias del conjunto de ministerios y otros drganos del Gobierno.

La importancia del Presupuesto radica en que ahi queda plasmada cudl es la politica econdémica y
social que lleva cabo el gobierno. Permite saber cuanto dinero se destinara a cada area del gasto
publico, y donde estan las prioridades nacionales, y se convierte en un instrumento para medir la
eficiencia del sistema econdmico dentro del proceso de desarrollo a nivel nacional.

4.1.1 Contexto ministerial

Es importante mencionar que el Ministro de Educacion, no solo tiene una funcién académica pero
también administrativa, y por ello, su estructura esta dividida en tres Viceministerios:

v Viceministerio Académico el cudl brinda asesoria técnica en las materias de su
competencia.

v Viceministerio de Planificacion Institucional el cual es el 6rgano técnico responsable de
coordinar, articular y orientar el proceso de planificacion estratégica en las Oficinas
Centrales y en las Direcciones Regionales.

v Viceministerio Administrativo, al cual le compete la planificacién, desarrollo,
seguimiento y evaluacion de los planes y programas formulados para orientar la prestacion
de los servicios que brinda el Ministerio de Educacion.

Lo anterior, no solo lo convierte en una arquitectura institucional extensa, sino que
administrativamente, cuenta con una clasificacion -sumamente compleja- en cuanto a su capital
humano -elemento central de la teoria del capital humano explicada en el capitulo dos- donde
segun el articulo 3 del Reglamento Auténomo de Servicios del Ministerio de Educacion Publica,
se clasifican como:
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a) Administrativos: Aquellos servidores que en las condiciones dichas en el articulo anterior,
hayan ingresado a la Carrera Administrativa mediante los procedimientos que establece el
Estatuto de Servicio Civil y su Reglamento y aquellos que establezcan una relacién de
trabajo con el Ministerio que no pertenezcan por su naturaleza a la Carrera Docente.

b) Técnico-Docentes: Los servidores que de conformidad con lo que establece el inciso b) del
articulo 2-del Reglamento de la Carrera Docente, Decreto Ejecutivo N° 2235-E-P del 14
de febrero de 1972, se encuentran en las condiciones que se indican en el articulo anterior;

y

c) Administrativo-Docentes: Los servidores que de conformidad con lo establecido por el
articulo 2°, inciso c) del Reglamento de la Carrera Docente, Decreto Ejecutivo N° 2235-E-
P del 14 de febrero de 1972, se encuentran en las condiciones que se indican en dicho
articulo anterior.

d) Docentes: servidores que imparten propiamente clases en las aulas.

Este punto es relevante, ya que desde la perspectiva de la economia institucional, de contar con
sistemas y normas claras que promuevan la eficiencia y la productividad del capital humano, esto
complica la consecucion de estos objetivos a partir de esta clasificacion en el Ministerio de
Educacién, ademas, en términos del pais, complica cualquier reforma o cambio estructural en el
empleo publico, como estrategia para consolidar las finanzas publicas en los proximos afios.

Ademas, también cuenta por dos regimenes de contratacion totalmente distintas, caracteristica que
solo es propia de este ministerio en Costa Rica:

e Carrera Administrativa: que son los encargados de dar el soporte administrativo al
Ministerio.

e Carrera Docente: incluye a todos los profesores (as) que son los responsables de educar a
los nifios, nifias y adolescentes del pais.

Es importante detallar lo correspondiente a la carrera docente, que de ahora en adelante llamaremos
Titulo 1, por la gran complejidad de componentes salariales y categorias de profesores; se
encuentra dividido en profesores propietarios, profesores interinos y profesores aspirantes; para
diferenciar las diferentes categorias que poseen los profesores, existen diversas nomenclaturas
profesionales asignadas a las distintas especialidades, estas se denominan grupos profesionales y
se detallan a continuacion:

K: Ensefianza Preescolar

P: Ensefianza Primaria

M: Ensefianza Media

V: Ensefianza Técnico-Profesional (Vocacional)
E: Ensefianza Especial

N: Ensefianza Normal

S: Ensefianza Superior

T: Profesor Titulado

AU: Profesor Autorizado

VVVVVVVVY
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» AS: Profesor Aspirante

Cada una de estas categorias tiene ademas una ponderacion distinta de acuerdo al nivel académico
(profesorado, bachiller, licenciado o doctor), las cuales se diferencian por medio de numeros que
van del 1 al 6:

1: Bachiller sin estudios en pedagogia

2: Licenciado o doctor sin estudios en pedagogia

3: Estudio universitario incompleto con estudios en pedagogia
4: Bachiller universitario con estudios en pedagogia

5: Licenciado o doctor con estudios en pedagogia

6: Licenciado o doctor con maestria en pedagogia

YVVYVYVYYVY

Por ejemplo, un profesor de ensefianza preescolar con un nivel académico de licenciado es un KT5,
y asi sucesivamente, esto que se conoce como grupos profesionales es lo que hace que la labor
administrativa del Ministerio De Educacidn Publica sea ain mas compleja, lo que genera un mayor
riesgo de deseconomias de escala.

Para tener una idea sobre desglose anterior y cantidad de funcionarios de este estrato, a
continuacion, se presenta el desglose de la cantidad de funcionarios nombrados como docentes:

Tabla 5
Costa Rica, cantidad de funcionarios docentes por clase de puesto del MEP, afio 2018
Distincion de Profesores Cantidad de funcionarios  Salario mensual total ~ Peso relativo

Profesor de Ensefianza Media 22106 716.875.615.745,96 26,8%
Profesor de Ensefianza General Basica 16834 16.695.180.113,04 26,5%
Profesor de Ensefianza Técnico Profesional 16259 713.452.649.200,63 21,3%
Profesor de Ensefianza Especial 5627 6.277.485.844,16 10,0%
Profesor de Ensefianza Preescolar 6018 5.587.614.170,12 8,9%
Profesor de Idioma Extranjero 2524 2.453.898.227,64 3,9%
Profesor de Ensefianza Unidocente 1377 1.639.356.188,03 2,6%
Profesor de Escuela Laboratorio 54 766.869.124,52 0,1%
Profesor de Liceo Laboratorio 23 729.190.502,94 0,0%
Total 70822 €63.077.859.117,04 100,0%

Fuente: elaboracion propia, 2019.

Asi mismo, la siguiente tabla muestra la cantidad de docentes segtin grupo profesional:
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Tabla 6

Costa Rica, cantidad de funcionarios por grupo profesional del MEP, afio 2018

GRUPO
PROFESIONAL

CANTIDAD DE
FUNCIONARIOS

MONTO SALARIO
TOTAL POR MES

PESO RELATIVO
SOBRE EL GASTO

ASP
EAU 1
EAU 2
ET1
ET2
ET3
ET4
KAU 1
KAU 2
KAU 3
KAU 4
KT1
KT 2
KT 3
MAU 1
MAU 2
MT 1
MT 2
MT 3
MT 4
MT 5
MT 6
PAU 1
PAU 2
PT1
PT2
PT3
PT4
PT5
PT6
VAU 1
VAU 2
VT 1
VT2
VT3
VT 4
VT5
VT 6

1059
1

12
13
77
356
5238

15
330
5757

53
287
510
647
3377
9104
11566
19

64

13

32
327
1428
3028
18289
74

98

71
204
634
681
2445
13178

395.292.798,62
595.250,96
€6.608.783,50
€10.477.980,70
£62.326.636,83
357.308.573,99
€5.965.456.505,10
361.984,70
Z1.319.986,97
4.355.861,55
¢4.159.570,84
8.757.546,71
¢277.624.131,50
5.559.403.078,02
¢2.793.287,39
13.529.569,12
¢100.037.879,32
160.316.622,01
7268.598.942.45
1.954.438.952,03
8.087.885.301,77
€10.629.509.622,79
€9.739.371,66
32.792.336,92
€7.259.440,30
18.004.566,04
€220.574.328,72
€909.777.090,67
€2.724.194.049,07
¢21.016.177.407,18
726.212.296,77
37.424.400,52
736.615.289,92
86.650.769,37
?274.134.695,17
337.775.485,55
¢1.757.230.616,59
€12.649.951.692,74
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0,48%
0,00%
0,01%
0,01%
0,08%
0,43%
7,20%
0,00%
0,00%
0,01%
0,01%
0,01%
0,34%
6,71%
0,00%
0,02%
0,12%
0,19%
0,32%
2,36%
9,77%
12,83%
0,01%
0,04%
0,01%
0,02%
0,27%
1,10%
3,29%
25,371%
0,03%
0,05%
0,04%
0,10%
0,33%
0,41%
2,12%
15,27%



Funcionarios 17941 8.808.354.585,85 10,64%
administrativos (no

tienen grupo

profesional)

Total general 96955 '82.824.027.289,91 100,00%

Fuente: elaboracion propia, 2019.

Se puede observar que la mayor cantidad de docentes se conglomeran en los grupos profesionales
mas altos (VT6, PT6 y MT6), esto implica que se gasta mas presupuesto por pagar estos docentes
que tienen grados académicos altos, asi mismo, hay que considerar que conforme pasa el tiempo,
los funcionarios tienden a escolarizarse mas por lo que los grupos profesionales bajos tienen una
tendencia a disminuir e ir escalando hacia los altos.

En esta tabla también se muestra que apenas el 10.64% del gasto quincenal lo representan los
funcionarios administrativos, y el peso de los administrativos segln cantidad de funcionarios es
de 19%, es decir, el estrato administrativo a pesar de poseer un peso relativo del 20% sobre la
planilla del Ministerio de Educacion Pablica, apenas gasta poco mas del 10% del gasto mensual,
lo que indica que los administrativos tienen menores salarios que los docentes.

Detallado todo lo anterior, es visible que la correcta y adecuada ejecucion presupuestaria de una
institucidn tan numerosa y compleja, representa un reto de eficacia (tecnolégico y procedimental)
y eficiencia econdmica, por la gran cantidad de agrupaciones de diferentes componentes que se
relacionan con distribucion del presupuesto, la cual recae sobre la partida de remuneraciones del
Ministerio de Educacién Publica, objeto de analisis de este trabajo.

Ahora, si se conglomera cada clase de puesto por niveles, considerando como nivel técnico los
estratos de apoyo (técnicos, conductores, secretarios, cocineros, oficinistas, entre otros), el nivel
profesional como todos los funcionarios que tienen un titulo universitario y jerarquias como todos
los puestos que tienen subalternos a cargo, se obtiene el siguiente desglose:

Tabla 7
Costa Rica, cantidad de funcionarios segun nivel jerarquico del MEP, afio 2018
. Cantidad de Montos mensuales
Niveles - . ) %
funcionarios pagados en salarios
Niveles Técnicos 17332 ¢7.731.652.713,69 9%
Niveles Profesiones 3835 ¢6.102.212.912,87 7%
Jerarquias 75788 ¢68.990.161.663,35 83%
Total 96955 ¢82.824.027.289,91 100%

Fuente: Elaboracion propia, 2019

La tabla anterior muestra que los profesionales y los técnicos son la minoria, sobre los que recae
la responsabilidad impactar el desarrollo nacional a partir del proceso educativo nacional, mientras
que existe un gran namero de jerarquias, lo que econdmicamente hace mas oneroso el servicio de
la educacidn en el pais, ya que aproximadamente el 83% del presupuesto del afio 2018 corresponde
al pago de esta categoria de Jerarquias.
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4.1.2 Contexto de estructura programatica

El Ministerio de Educacion Publica posee una estructura econémica que se compone de siete
partidas presupuestarias, estructura que se detalla en la Ley de Presupuesto que extiende el
Ministerio de Hacienda por medio de su pagina web con cada ciclo econdémico, a continuacion se
detallan (Ministerio de Hacienda, 2019, recuperado de www.hacienda.go.cr):

» “Partida 0 - Remuneraciones”: Comprende los egresos en dinero al personal permanente y
transitorio de la institucidn cuya relacion se rige por las leyes laborales vigentes. Ademas,
comprende los incentivos derivados del salario o complementarios a este, como el
decimotercer mes o la retribucion por afios servidos, asi como gastos por concepto de
dietas, las contribuciones patronales al desarrollo y la seguridad social y gastos de
representacion personal.

» “Partida 1 - Servicios”: Obligaciones que la institucion contrae, generalmente, mediante
contratos administrativos con personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, por la
prestacion de servicios de diversa naturaleza y por el uso de bienes muebles e inmuebles,
incluyendo los servicios que se destinan al mantenimiento, conservacion y reparacion
menor u ordinaria, preventiva y habitual de bienes de capital, que tienen como finalidad
conservar el activo en condiciones normales de servicio.

» “Partida 2 - Materiales y Suministros”: Gastos por articulos ¢ insumos materiales que se
consumen al llevar a cabo las actividades normales de los proyectos. Ejemplo:
combustibles y lubricantes, alimentos y bebidas, dtiles y materiales de oficia, entre otros-

» “Partida 5 - Bienes Duraderos”: Comprende la adquisicion de bienes duraderos nuevos o
ya existentes, como son los bienes de capital fijo, muebles e inmuebles. Incluye los
procesos de construccion, asi como la adicion, y mejoramiento de bienes de capital,
diferenciandose de aquellos procesos que tienen como propdsito el mantenimiento normal
de dichos bienes, menor o habitual. Incluye también los costos por obras complementarias
y otros trabajos asociados con las construcciones, adiciones y mejoras tales como:
demolicion, sefializacion, demarcacion, movimientos de tierras y otras obras. Incluye los
costos asociados a la adquisicion de la propiedad de la tierra, edificios y otros bienes de
capital fijo y activos intangibles.

> “Partida 6 - Transferencias Corrientes”: que exista una contraprestacion de bienes,
servicios o derechos a favor de quien transfiere los recursos los cuales se destinan a,
personas, entes y o6rganos del sector publico, privado y externo para financiar
fundamentalmente gastos corrientes por concepto de donaciones, subsidios, subvenciones,
cuotas organismos internacionales, prestaciones, pensiones, becas, indemnizaciones entre
otros.

» “Partida 7 - Trasferencias de Capital”: Aportes que la Institucidén otorga a personas, entes

y 6rganos del sector publico, privado y externo para financiar gastos de capital con el
proposito de satisfacer diversas necesidades publicas, sin que exista contraprestacion de

43



bienes, servicios o derechos a favor de los organismos que realizan el aporte. Dichas
transferencias deben regirse por la normativa juridica respectiva. La institucion debe
mantener los registros y controles necesarios que permitan conocer en forma
pormenorizada la distribucion o detalle por institucion de las transferencias asignadas en
cada una de las subpartidas presupuestarias.

Ademas, cada partida presupuestaria cuenta con los siguientes programas presupuestarios
(Ministerio de Hacienda, 2018, Clasificador por objeto del Gasto, recuperado de
www.hacienda.go.cr):

550 Definicién y Planificacion de la Politica Educativa
551 Servicios de Apoyo y Gestion

553 Desarrollo Curricular y vinculo al trabajo

554 Infraestructura y Equipamiento del Sistema Educativo
555 Aplicacién de la Tecnologia a la Educacion

556 Gestion y Evaluacion de la Calidad

557 Desarrollo y Coordinacion Regional

558 Programas de Equidad

573 Implementacion de la Politica Educativa

R/ X/ R/ X/ /7 X/
LC IR X R X IR X IR X IR

X/
X4

L)

e

*

e

*

Este trabajo tiene por objeto de estudio la Partida Presupuestaria 0 “Remuneraciones”, que
gestiona la Unidad de Presupuesto.

Por ello, y para poder evaluar la eficiencia en el proceso de presupuestacion debemos explicar el
papel preponderante que cumple dicha unidad en el proceso de presupuestacion, tema que se
expone en el apartado siguiente.

4.1.3 Contexto departamental

El Departamento de Remuneraciones es una dependencia de la Direccion de Recursos Humanos
encargada, a groso modo, de tres procesos sustantivos: estudios sobre sumas giradas de mas o
acreditaciones que no corresponden, ejecucion de ndmina y control del presupuesto de la Partida
Presupuestaria 0 “Remuneraciones”.

Por consiguiente, este departamento se estructura organizacionalmente en tres unidades
funcionales: Unidad de cobros administrativos, Unidad de planillas y Unidad de presupuesto. A
continuacion, se muestra el organigrama funcional del departamento.
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Imagen 3
Costa Rica, organigrama del Departamento de Remuneraciones del MEP, afio 2019

DEPARTAMENTO DE REMUNERACIONES

UNIDAD DE UNIDAD DE UNIDAD DE
PRESUPUESTO COBROS ADMINISTRATIVOS PLANILLAS

Fuente: elaboracion propia, 2019.

El Departamento de Remuneraciones se crea a partir del decreto 38170 de la Gaceta No. 31 de
fecha jueves 13 de febrero del 2014, el cual resulta de la fusion de lo que anteriormente se conocio
como Unidad de Administracién de Salarios y la Unidad de Cobros Administrativos.

La unidad de Administracion de Salarios fue creada con el fin de ser la encargada de la
fiscalizacion y control de la planilla y presupuesto, con miras a la implementacion del sistema de
cémputo denominado Integra Il, sin embargo, con el transcurso del tiempo se dieron cuenta de la
importancia de separar ambos procesos debido a que ambos cuentan con un grado de complejidad
amplio.

Dado lo anterior, se crearon las unidades de planilla y presupuesto, cada una con sus funciones.
Respecto a la Unidad de cobros administrativos esta pertenecia al antiguo Departamento de
Control de Pagos y se reubico en este departamento.

4.1.4 Contexto normativo

El Ministerio de Educacion Publica es un 6rgano adscrito al poder ejecutivo de la Republica de
Costa Rica, el mismo es el encargado de velar por mantener una educacion de alta calidad en todo
el territorio nacional.

Es de competencia del Ministerio de Educacion Pdblica, Segun articulo 2, 3, 4 y 5 de la Ley
Organica del Ministerio de Educacion Publica, N°3481.:

1. Corresponde especifica y exclusivamente al Ministerio poner en ejecucion de los planes,
programas y demas determinaciones que emanan del Consejo Superior de Educacion.

2. EIl Ministerio es el encargado de mantener y coordinar las relaciones del Poder Ejecutivo
con la Universidad de Costa Rica, asi como con cualesquiera otras instituciones que
imparten ensefianza superior.

3. Corresponde al Ministerio coordinar e inspeccionar la educacion que se imparta en todo
centro docente privado, asi como la vigilancia administrativa de toda forma de estimulo
que el Estado brinda a la iniciativa privada en materia educativa.

4. EIl Ministerio es el vinculo entre el Poder Ejecutivo y las demas instituciones que trabajan
en el campo educativo y cultural, tanto publicas como privadas, nacionales e
internacionales.
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Este ministerio, durante los Gltimos afos se ha enfocado su trabajo en la planificacion y ejecucién
de la Politica Educativa hacia el Siglo XXI, aprobada por el Consejo Superior de Educacion en
sesion N° 82-94, el 8 de noviembre de 1994. Esta politica busca impulsar un Sistema Educativo
Costarricense, que permita adecuar el mandato constitucional y por ende las directrices del
Ministerio de Educacion a la realidad nacional.

Este plan de Politica Educativa representa grandes retos para la educacién tales como:

1. Inculcar a partir de una temprana edad responsabilidad ambiental y las consideraciones de
orden ético desde la Optica de desarrollo sostenible, enfatizando la responsabilidad
individual y colectiva con las actuales y futuras generaciones.

2. Mejoramiento en los planes de estudio, procurando asi mismo la equidad en las
oportunidades de acceso al sistema, tanto para la poblacidén preescolar, como para la
poblacién con discapacidades y en las comunidades provenientes de las etnias indigenas.

3. Cerrar la brecha entre lo rural y urbano, atendiendo la problematica particular de las
escuelas unidocentes.

4. Agregar valor al Tercer Ciclo de Educacion General Béasica para hacer atractiva la
secundaria y dar a quienes no contindien sus estudios, instrumentos Utiles para la vida y el
trabajo.

5. Recuperacion de los méas arraigados valores de la identidad nacional desde el punto de vista
cultural y espiritual.

Aunado a lo anterior, como parte de una premisa fundamental de la economia institucional se
recalca la importancia de los marcos normativos para regular la actividad de los entes publicos,
ademas los mismos definen sus ambitos de accion a partir de las potestades que le otorga el
ordenamiento juridico y legal del pais, por ello, es procedente exponer las leyes relevantes que
condicionan la labor de la Unidad de Presupuesto, como punto de referencia para analizar la
eficiencia presupuestal.

Dado lo anterior, a continuacion, se detallan las principales leyes o reglamentos que enmarcan la
normativa que aplica para la Partida O del Ministerio de Educacion Publica.

v Ley de Salarios de la Administracion Pablica, No.2166, 9/10/1997

La Ley de Salarios de la Administracion Pablica como tal es importante debido a que pretende
garantizar la eficiencia en el sector publico, hace mencion al concepto de Manual Descriptivo de
Puestos, entendiendo este como ‘“el conjunto de especificaciones que indican los deberes y
atribuciones de las clases del Servicio Civil y los requisitos minimos exigidos a quienes hayan de
desempenarlos”. (Ley de Salarios de la Administracion Publica, articulo 3).

Ademas, dicha ley contempla los siguientes aspectos en temas salariales: la escala salarial, los

aumentos que se realizan de las asignaciones de clases de puestos, zonaje, ascensos a los
empleados publicos, personas a las cuales se les puede pagar por el sistema de planilla de jornales,
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asi como que ningun servidor puede tener dos o més sueldos, los educadores como tal no deben
sobrepasar las cuarenta lecciones semanales en propiedad, salvo excepciones indicadas en la ley.

Con respecto al sustento econdémico, se habla de la creacion de un impuesto de cincuenta y cinco
céntimos, sobre el consumo de cerveza nacional y extranjera, esto en el envase de doce onzas, de
esta medida para arriba el impuesto se paga proporcionalmente. Toma en cuenta el papel del
Ministerio de Economia y Hacienda en temas de impuestos, este Ente se encarga de que se haga
efectivo dichos impuestos.

v" Ley Administraciéon Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, No. 8131,
18/09/2001

La ley 8131 contempla los procedimientos administrativos de las dependencias del Poder
Ejecutivo, que colaboran en el cumplimiento de los objetivos estatales. Es muy importante
mencionar que toma en cuenta la eficacia y eficiencia en la aplicacion de los recursos publicos;
entre los principios de esta Ley estan: programacion (relacionado con los objetivos que se
pretenden alcanzar, y los recursos que se usaran), gestion financiera (que ve los intereses de la
sociedad), entre otros.

Esta ley ademés pone énfasis en la importancia de la relacion entre el presupuesto y el Plan
Nacional de Desarrollo, menciona:

“Todo presupuesto publico debera responder a los planes operativos institucionales
anuales, de mediano y largo plazo, adoptados por los jerarcas respectivos, asi como a
los principios presupuestarios generalmente aceptados; ademas, deberd contener el
financiamiento asegurado para el afio fiscal correspondiente, conforme a los criterios
definidos en la presente Ley. EI Plan Nacional de Desarrollo constituira el marco global
que orientara los planes operativos institucionales, segun el nivel de autonomia que
corresponda de conformidad con las disposiciones legales y constitucionales
pertinentes” (Ley Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos,
No. 8131., 2001)

Algunos aspectos de la Administracion Financiera son: estd constituida por normas,
procedimientos, entre otros, ademas de los entes que utilizan los recursos financieros, como por
ejemplo el Ministerio de Educacion Publica. EI 6rgano rector es el Ministerio de Hacienda, el cual
es el encargado de velar por los recursos recaudados y de distribuirlos entre todos los érganos
adscritos al Gobierno.

Entre las competencias del Ministerio de Hacienda destaca el estar pendiente del uso eficaz y
eficiente de los recursos publicos y como parte de sus potestades esta la custodia, administracion
de los fondos, asi como las diferentes normas relacionadas con el proceso presupuestario.

Con respecto al ordenamiento presupuestario dentro del sector publico, existe un 6rgano colegiado

Ilamado Autoridad Presupuestaria, que se encarga de la formulacion de los lineamientos generales
y especificos de la politica presupuestaria, vela por el debido cumplimiento de esta. Esta
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conformado por los ministros de: Hacienda, Planificacién Nacional y Politica Econémica y un
ministro que sea designado por el presidente de Costa Rica.

v Ley General de Control Interno, N0.8292, 31/07/2002
Esta Ley destaca la importancia del sistema de control interno, definiéndolo como:

“...serie de acciones ejecutadas por la administracion activa, disefiadas para proporcionar seguridad
en la consecucion de los siguientes objetivos:

a) Proteger y conservar el patrimonio publico contra cualquier pérdida, despilfarro, uso indebido,
irregularidad o acto ilegal.

b) Exigir confiabilidad y oportunidad de la informacion.
c) Garantizar eficiencia y eficacia de las operaciones.
d) Cumplir con el ordenamiento juridico y técnico.”

Asi mismo recalca la importancia de contar con un sistema de control interno, el cual debe ser util
y aplicable en las competencias que se realicen a nivel organizacional, ademas dicho sistema tiene
que ser autoevaluado y mejorado (por la administracion activa), dandole un adecuado seguimiento.

Ademas, es importante mencionar la funcién que cumplen los sistemas de informacidn, asi como
la gestion documental institucional (guardar la informacion con el propoésito que pueda verificarse
los objetivos propuestos); ademas, a nivel de sistemas institucionales debe contarse con un archivo
y procesos confiables donde se pueda guardar la informacion utilizada.

No se puede dejar de lado la Auditoria Interna, cumple una actividad asesora que se encarga de
mejorar las operaciones que se realicen. Entre sus competencias destaca realizacién de auditorias,
ver el cumplimiento del sistema de control interno, asi como aplicar las correcciones
correspondientes, aunado a la elaboracion de un informe anual del plan de trabajo que realizard y
un informe de labores que se remite a la Contraloria General de la Republica.

Los principios o caracteristicas del Sistema de Control Interno son expuestos mas claramente en
un estudio de la Contraloria General de la Republica, mismo que también dio paso a un curso
virtual de Control Interno impartido por este érgano; dentro de este esquema se mencionan las
siguientes caracteristicas:

1. “Aplicable: El funcionamiento del Sistema de Control Interno (SCI) debe responder a las
caracteristicas y condiciones propias de la institucion. Ello implica que no es posible definir un
sistema de control estandar, que sea aplicable en cualquier organizacion. Se requiere que sean los
miembros de la institucién los que definan las necesidades de control y las posibilidades de
establecer un sistema que las satisfaga, teniendo presentes los procesos, las actividades, los
recursos y las capacidades correspondientes.”
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2. “Completo: ElI SCI debe considerar la totalidad de la gestion institucional, y en ¢l deben
estar presentes los componentes organicos y funcionales. El control debe cubrir todos los &mbitos
de la entidad, puesto que se orienta a brindar una seguridad razonable de la consecucion de los
objetivos, a los que cada uno de esos &mbitos debe contribuir. Ademas, debe contemplar cada uno
de los componentes del SCI y su interaccion, de modo que todos estén debidamente fortalecidos y
se apoyen mutuamente en beneficio de la gestion”.

3. “Razonable: El SCI debe estar disefiado para lograr los objetivos del sistema y para
satisfacer con la calidad suficiente y requerida las necesidades de la institucién, con los recursos
que esta posee y a un costo aceptable. Esto significa que el sistema debe pasar la prueba de
costo/beneficio, segun la cual, su costo no debe ser mas alto que su aporte a la institucion, pues
ello podria afectar o limitar el logro de los objetivos. Por consiguiente, la organizacion debe
establecer el mejor SCI que esté dentro de sus posibilidades, para lo cual se requiere la
participacién activa de los responsables de su disefio, implantacion, evaluacion y
perfeccionamiento.”

4. “Integrado: Los componentes organicos y funcionales del SCI deben interrelacionarse
adecuadamente e incorporarse en la gestion institucional. Es preciso fortalecer los componentes
del SCI de manera equilibrada (poniendo atencion a todos ellos en igual medida), a fin de que
propicien un efecto sinérgico en beneficio de la gestion. EI SCI resultante no debe constituirse en
un agregado a los procesos, sino fundirse naturalmente con éstos y aplicarse en puntos logicos del
respectivo procesamiento. Idealmente, el control interno debe llegar a formar parte de la cultura
organizacional, como parte de la cual se le perciba como una herramienta que contribuya
eficazmente a una gestion ajustada a principios de eficiencia, eficacia, economia y legalidad.”

5. “Congruente: EI SCI debe ajustarse a las necesidades, capacidades y demas condiciones
institucionales, y estar enlazado con el bloque de legalidad. Para que el SCI contribuya al logro de
los objetivos, es preciso que sea coherente con la situacion institucional. Por lo demas, una
caracteristica fundamental del SCI es que se ajuste a las disposiciones del ordenamiento juridico
y técnico al cual esta sujeta la organizacion.”

v' Ley contralacorrupciony el enriquecimiento ilicito en la Funcién Pablica, 06/10/2004

El fin de esta Ley es prevenir, detectar y sancionar la corrupcién en los deberes publicos. Asi
mismo define el concepto de servidor publico:

“Toda persona que presta sus servicios en los 6rganos y en los entes de la Administracion
Publica, estatal y no estatal, a nombre y por cuenta de esta y como parte de su
organizacion, en virtud de un acto de investidura y con entera independencia del caracter
imperativo, representativo, remunerado, permanente o publico de la actividad
respectiva”. (Ley 8422 contra la corrupcion y el enriquecimiento ilicito en la Funcién
Publica, Articulo 2°—Servidor publico)

En esta Ley se mencionan ademas otros aspectos y conceptos como: el deber de probidad (la

gestion debe enfocarse a la satisfaccion del interés publico, o sea atencion de necesidades), el
fraude de ley, la libertad en los accesos a los sistemas de informacion y aunado a esto afirma que
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la Contraloria General de la Republica puede revisar (sin permiso previo de los representantes) los
libros de contabilidad y anexos, esto con el proposito de fiscalizacion de los fondos publicos.

Menciona la cooperacion internacional, destaca ademas el régimen preventivo, en el cual se habla
de las prohibiciones como realizar profesiones liberales, compensaciones salariales y recibir de
regalias y donaciones.

En uno de los capitulos esta Ley, se hace referencia a las sanciones de los delitos, asi como los
distintos tipos de este enriquecimiento ilicito, falsedad en la declaracion jurada, encubrimiento de
bienes, falsedad en la recepcion de bienes y servicios contratados, trafico de influencias, soborno
trasnacional, Fraude de ley en la funcion administrativa, Violacion de la privacidad de la
informacién de las declaraciones juradas, Prohibiciones posteriores al servicio del cargo, entre
otros.

v" Decreto No. 38170. La Gaceta No.31 de 2014

Este decreto destaca las funciones de las distintas areas que conforman el Ministerio de Educacion
Pablica; ademas se indica el establecimiento de la organizacion administrativa de las Oficinas
Centrales; con respecto al Departamento de Recursos Humanos, se menciona los departamentos
que lo integran: Promocion del Recurso Humano, Gestion de Tramites y Servicios, Asignacion del
Recurso Humano, Gestion Disciplinaria, Remuneraciones y por Gltimo Servicios Médicos y Salud
Ocupacional

El departamento de Remuneraciones tiene la funcion de establecer y gestionar mecanismos de
control presupuestario dentro de la partida de salarios, es decir, debe controlar el contenido
presupuestario de cada subpartida presupuestaria velando por el efectivo pago de las planillas de
este ministerio, ademas revisa y ejecuta las planillas extraordinarias y ordinarias.

Ademas, debe velar por los sobros administrativos correspondientes, el pago de las planillas del
INS y de las facturas de la CCSS, asi como de estructurar y gestionar los traslados presupuestarios
de acuerdo con las necesidades de la administracion.

En el caso especifico de la Unidad de Presupuesto, las actividades que tiene asignadas son:

[1 Velar por el contenido economico de cada subpartida presupuestaria, tanto del salario base como
de los restantes componentes salariales cada funcionario.

(1 Gestionar y estructurar los traslados presupuestarios de acuerdo con las necesidades econémicas
de cada subpartida

[J Controlar y gestionar, mediante el uso de adecuados mecanismos, el adecuado consumo de los
componentes salariales, como por ejemplo: recargos, ampliaciones de jornada laboral, incentivos,
entre otros

[J Realizar mediante un método cientifico veras y solido las proyecciones salariales, con el fin de
prever los recursos necesarios para cada ciclo econémico.
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Estas son las principales funciones de la Unidad de Presupuesto, sin embargo, quedan abiertas a
solicitudes de informacion de la Direccion de Recursos Humanos.

En este punto es importante destacar la relevancia que tiene la teoria institucionalista dentro del
estudio, debido a que, al citar las funciones de la Unidad de Presupuesto y las leyes, resoluciones
o decretos que las rigen, se brinda un panorama sobre la importancia que tiene la institucion dentro
de la economia, asi como la tipica relacion que define el institucionalismo sobre las instituciones,
leyes, sociedad, cultura y demas factores de la sociedad.

v" Decreto 098-H, 31/12/2018

En este decreto se regula el uso de las plazas vacantes, argumenta que en las modificaciones
presupuestarias Unicamente se podran realizar rebajos y aumentos en casos muy bien
fundamentados, instruye a que los sobrantes de la Partida 0 “Remuneraciones” no se podran
destinar a incrementar otras Partidas Presupuestarias, asi mismo, los remantes que resulten de la
aplicacién de costos de vida deberan ser trasladados a la subpartida 9.02.01 en la modificacion
presupuestaria siguiente a la aplicacién de la revaloracion.

4.1.5 Contexto actual de la Unidad de presupuesto

La Unidad de Presupuesto nacié oficialmente en conjunto con el Departamento de
Remuneraciones, segiin Decreto 38170- Ministerio de Educacion Pablica. La unidad actualmente
plantea la siguiente mision y vision segun su Plan Estratégico realizado en el 2013:

Mision:

“Como eje estratégico del Departamento de Remuneraciones de la Direccion de
Recursos Humanos, somos los responsables de asegurar el contenido econémico
suficiente y necesario de la Partida de Remuneraciones, que permita que los salarios,
las contribuciones sociales y patronales, asi como los beneficios laborales de ley de
los servidores y servidoras del Ministerio de Educacion Publica se paguen en forma
oportuna, trabajando bajo estandares de eficiencia y mejora continua con
responsabilidad y compromiso” (Unidad de Presupuesto, 2013, Plan Estratégico, p.3)

Vision:

“Asegurar con excelencia mediante un control exhaustivo y confiable del gasto, la
ejecucidn, control y distribucién del Presupuesto de Ley asignado a los programas
presupuestarios de la Partida de Remuneraciones del Ministerio de Educacion Pablica,
para el pago efectivo de la planilla de salarios, de manera que se contribuya a la mejora
de la calidad de vida de los servidores y servidoras”. (Unidad de Presupuesto, 2013,
Plan Estratégico, p.3)

Asi

mismo, cuenta actualmente con el siguiente objetivo general:

“Realizar una justa estimacion del presupuesto que asegure el contenido econémico
suficiente y necesario para que la planilla salarial de los funcionarios del Ministerio
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de Educacion Publica se genere exitosamente” (Unidad de Presupuesto, 2013, Plan
Estratégico, p.3)

La unidad de presupuesto cuenta con 3 funcionarios subalternos mas uno que funge como
coordinador de la unidad y otro como jefatura, para un total de 5 funcionarios. Los funcionarios
cuentan con niveles de estudio especializados tales como finanzas, contabilidad y economia,
mismos que cuentan con clases de puesto de profesional 1-A 'y 1-B, y en el caso de la jefatura, se
cuenta con una clase de profesional jefe de servicio civil 1.

Tal y como se ha expuesto anteriormente, esta unidad tiene la responsabilidad de realizar la
proyeccion de las necesidades presupuestarias para el pago de la némina, tanto del salario base
como de los componentes adicionales pagados, asi mismo debe prever los recursos tanto para
salarios ordinarios como para diferencias salariales de periodos vencidos.

Ademas, debe controlar la ejecucion, siendo el ente vigilante del consumo y de realizar los ajustes
correspondientes durante cada ciclo econémico vigente, siempre dentro de un marco de legalidad
y prudencia que proteja los recursos del Estado y vele por el bienestar de los y las funcionarias del
Ministerio de Educacion Publica.

La Unidad de Presupuesto tiene a su cargo la importante labor de gestionar lo correspondiente al
presupuesto de la Partida 0 “Remuneraciones”. Esta unidad por consiguiente, debe realizar la
ejecucion mensual presupuestaria de los salarios, velando porque el contenido econdémico sea
suficiente para que el pago salarial sea adecuado y a tiempo para cada funcionario, asi mismo, es
el responsable de gestionar, en caso de ser necesario, los traslados de presupuesto, esto con el fin
de solventar déficits estimados.

Esta labor es de gran complejidad dada la naturaleza del ministerio, el cual posee gran variedad de
tipos de componentes salariales, ademas de la gran cantidad de funcionarios que integra su némina.
Segun la Ley de Presupuesto de la Republica 2016, un 62.23% del presupuesto del Ministerio de
Educacion Publica se encuentra distribuido entre las subpartidas que contiene la Partida 0, es decir,
remuneraciones, se evidencia que mas de la mitad del presupuesto que se le asigna al Ministerio
de Educacion Pablica es destinado al pago de salarios.

Seguido de la Partida 0, en cuanto a distribucién del presupuesto, se encuentra la Partida 6 que
corresponde a Transferencias Corrientes (33,63% del presupuesto global). La distribucién del
presupuesto 2016 asignado al Ministerio de Educacién Publica en sus diversas partidas
presupuestarias es la siguiente:

Tabla 8

Costa Rica, presupuesto por Partida Presupuestaria del MEP, afio 2016
Partida Concepto Presupuesto segiin Ley  Participacién
Partida 0 Remuneraciones 1,470,084,411,657.00 62.23%
Partida 1 Servicios 36,465,943,391.00 1.54%
Partida 2 Materiales y Suministros 2,862,046,675.00 0.12%
Partida 5 Bienes duraderos 15,853,484,081.00 0.67%
Partida 6 Transferencias Corrientes 794,507,849,068.00 33.63%
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Partida 7 Transferencias de Capital 42,420,265,128.00 1.80%
Total 2,362,194,000,000.00 100%

Fuente: Elaboracion propia, 2019

Un reflejo de la importante labor de la Unidad de Presupuesto es por medio de esta distribucién
presupuestaria, donde la unidad en mencion es la encargada de controlar los recursos del 62% del
presupuesto asignado el Ministerio de Educacion Publica, aunado a esto, cabe mencionar que la
Unidad de Presupuesto también se encarga de velar por el contenido presupuestario y las gestiones
de traslados de partidas de las subpartidas correspondientes a cargas estatales que pertenecen a la
Partida 6, asi como de la subpartida 60399 “Otras prestaciones”.

Esta tendencia se mantiene a través del tiempo, por ejemplo, para el 2018 a este Ministerio se le
asigno un total de 2.660.646.870.000,00 colones, de los cuales el 59,08% es destinado a la Partida
presupuestaria 0 “Remuneraciones”, es decir, 1.571.917.259.253,00 colones son destinados al
pago de salarios y cargas patronales proporcionales a dichos salarios.

De acuerdo con datos del Banco Central de Costa Rica, la deuda Publica del Gobierno General a
marzo 2018 son 30.077,73 dolares, es decir, aproximadamente 17.204.458.867.897 colones,
contemplando un tipo de cambio de 572 colones a marzo 2018, siendo asi, el presupuesto del
Ministerio De Educacion Puablica representa un 15,50% de la deuda del Gobierno Central, y la
Partida presupuestaria 0 “Remuneraciones” representa un 9,14% de esa deuda.

Ahora bien, en la actualidad, adicional a las Partidas, existe una la distribucion de los procesos
mediante programas presupuestarios, misma se presenta de la siguiente manera:

Tabla 9
Costa Rica, Programas Presupuestarios avalados para el MEP, afio 2019
Programa Nombre del Programa

550 Definicion y Planificacion de la Politica Educativa
551 Servicios de Apoyo a la Gestion
553 Desarrollo Curricular y Vinculo al Trabajo
554 Infraestructura y Equipamiento del Sistema Educativo
555 Aplicacion de la Tecnologia a la Educacion
556 Gestion y evaluacion de la Calidad
557 Desarrollo y Coordinacion Regional
558 Programas de Equidad
57301 Ensefianza Preescolar, ler y 2do Ciclo
57302 3er Ciclo y Educacion Diversificada Académica
57303 3er Ciclo y Educacion Diversificada Técnica
57304 Ensefianza Especial
57305 Educacién para Jovenes y Adultos

Fuente: Elaboracion propia, 2019
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La distribucion del presupuesto 2016 para la Partida 0 “Remuneraciones”, segun programa
presupuestario se puede observar en la siguiente tabla:

Tabla 10

Costa Rica, presupuesto segin Programa Presupuestario del MEP, afio 2016
Programa Concepto Presupuesto segiin Ley  Participacion
550 Definicion y Planificacion de la Politica Educativa 497,205,064,000.00 21.05%
551 Servicios de Apoyo a la Gestion 104,686,083,000.00 4.43%
553 Desarrollo Curricular y Vinculo al Trabajo 14,698,370,000.00 0.62%
554 Infraestructura y equipamiento del Sistema Educativo  41,740,016,000.00 1.77%
555 Aplicacion de la Tecnologia a la Educacion 31,462,432,000.00 1.33%
556 Gestidn y Evaluacion de la Calidad 2,508,285,000.00 0.11%
557 Desarrollo y Coordinacion Regional 33,168,447,000.00 1.40%
558 Programas de Equidad 186,696,918,000.00 7.90%
573 Implementacion de la Politica Educativa 1,450,028,385,000.00 61.38%
Total 2,362,194,000,000.00 100%

Fuente: Elaboracion propia, 2019

Donde se puede notar que el 61% del presupuesto de la Partida O es asignado al programa que
encierra todos los pagos referentes a los docentes, es decir, al programa 573. Este comportamiento
es de esperar dado que la razén de ser de esta institucion es velar por la educacion de los nifios y
adolescentes del pais, por lo que la mayor parte de sus recursos deben ser invertidos en los
docentes.

Asi mismo, la distribucién del presupuesto del programa 573 en sus diversos subprogramas
presupuestarios se puede ver en la siguiente imagen:

Imagen 4
Costa Rica, distribucion de presupuesto para el programa 573 del MEP, afio 2018

Presupuesto segun Ley

m 57301 Ensefianza Preescolar, ler y 2do
Ciclo

W 57302 3er Ciclo y Educacién Diversificada
Académica

57303 3er Ciclo y Educacion Diversificada
Técnica

57304 Ensefianza Especial

W 57305 Educacion para Jévenes y Adultos

Fuente: Elaboracion propia, 2019



Como se puede observar, el subprograma 573-01 es el que cuenta con mas recursos, es decir, el
subprograma que encierra la educacion de preescolar, ler y 2do Ciclo, es el mas robusto dentro
del programa docente.

En cuanto a la planilla del Ministerio de Educacion Publica, para el 2013 estuvo conformada por
74,320 puestos, para el 2014 aumentaron en un 4.66%, es decir, para el 2014 se abrieron 3.467
plazas méas. Asi mismo, para el afio 2015 se avalé un aumento del 3.30%, por consiguiente, para
el 2015 se contaban con 80,351 puestos. Para el 2016 se cuentan con 81,246 plazas,

Cabe mencionar que la cantidad de puestos en mencion es la cantidad de puesto avalada, no asi la
utilizada. Hay ocasiones en las que los puestos se encuentran vacantes por lo que el presupuesto
asignado a las mismas estaria subutilizado, la tendencia de esta subutilizacion en puestos se da
sobre todo en la parte administrativa ya que los docentes dependen de la matricula que se posea en
cada institucion.

Asi mismo, la cantidad de plazas otorgadas no es un indicador de la cantidad de registros que se
remiten para pago, debido a que existe también los funcionarios suplentes, actualmente no se tiene
un registro de la cantidad de funcionarios nombrados por este tipo de nombramiento ya que hay
nombramientos que se realizan desde las oficinas centrales y otros que se gestionan en las
Direcciones Regionales.

El comportamiento y la significancia que ha tenido esta subpartida de suplencias, sobre todo en el
caso del programa 573, se ve reflejada en el porcentaje de participacion de esta respecto al total
devengado en las subpartidas salariales, este porcentaje para el 2013 fue de un 2.37%, para el 2014
un 2.56% vy ya para el 2015 la participacién fue de un 2.85%. Todos estos nombramientos de
suplencias repercuten en los demas componentes salariales y por supuesto en los proporcionales
de cargas estatales y patronales.

Aunado a lo anterior, el Ministerio de Educacion Publica paga aproximadamente 239 mil millones
de colones en cargas, tal y como se muestra en la siguiente tabla:

Tabla 11
Costa Rica, gasto anual en cargas sociales segun tipo del MEP, periodo 2015 al 2017
SUBPARTIDA DESCRIPCION 2015 2016 2017
401200 CCSS Contribucion Patronal 87.030.127.565,30 91.095.332.617,00 108.838.685.534,00
Seguro Salud
405200 Banco Popular Y De Desarrollo  4.705.520.388,84 4.937.876.724,00 5.300.182.260,00
Comunal
501200 CCSS Contribucion Patronal 5.879.562.083,00 5.808.183.005,00 6.215.249.517,00
Seguro Pensiones
502200 CCSS Aporte Patronal Régimen  14.099.425.493,62 14.765.301.151,00 18.161.668.061,00
Pensiones
503200 CCSS Aporte Patronal Fondo 28.198.903.432,24 29.530.591.538,00 34.217.052.474,00
Capitalizacion Laboral
504200 Junta De Pensiones Y 49.595.336.880,60 49.498.579.209,95 50.073.768.324,40
Jubilaciones Del Magisterio
504202 JUPEMA Estatal 5.057.397.283,15 - -
60103200 CCSS Contribucion Estatal 653.991.118,53 659.076.377,84 963.532.460,26
Seguro Pensiones
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60103202 CCSS Contribucion Estatal 2.350.806.223,40 2.457.440.259,23 2.638.000.159,68
Seguro Salud
60103204 JUPEMA Estatal - 5.831.736.844,17 12.643.946.786,66

TOTAL 197.571.070.468,68 204.584.117.726,19  239.052.085.577,00
CARGAS
Fuente: elaboracion propia, 2019

De la tabla anterior, podemos derivar la importancia que tiene el Ministerio de Educacion como
contribuyente en el sistema de Seguridad Social, elemento central del Estado de Bienestar del pais.

Es por ello que la administracion de los procesos que pertenecen a la Unidad de Presupuesto, es
una tarea compleja que requiere de una gran experticia, por tratarse de funciones sustantivas que
repercuten directamente en la estabilidad salarial de los funcionarios y funcionarios del Ministerio
de Educacion Publica.

4.1.5.1 Procesos actuales de la Unidad de Presupuesto

La ejecucion del presupuesto conlleva una serie de procedimientos, los cuales, segun lo detallado
por los funcionarios de la Unidad de Presupuesto, se encuentran conglomerados entre 4 grandes
procesos que a continuacion se detallaran:

1. Proceso “Gestion de Pago de IDS”

Este proceso se divide en dos partes, la primera fase se realiza en el mes de junio, momento en el
cual se realiza el primer pago del incentivo de zona de menor desarrollo (IDS).

En este primer tramo se le deposita a todos los docentes ordinarios que poseen hombramientos
continuos y que trabajan en una zona de menor desarrollo (segun estudios actualizados anualmente
por el MIDEPLAN).

En la segunda quincena del mes de junio debe de realizarse el depésito de este incentivo, por lo
tanto, desde mediamos del mes de abril se comienzan con los estudios de casos que se
contemplaran, aunado a esto, la unidad de presupuesto desde el mes de enero debe realizar una
proyeccion en la cual se estime el monto aproximado a pagar y de esta forma definir si los recursos
existentes son suficientes.

La segunda fase se efectla en el mes de setiembre, en donde se le realiza el pago de este incentivo
a los funcionarios itinerantes (docentes con nombramientos cortados), docentes reubicados y
ademas se considera pagos retroactivos pendientes del mes de junio. Para este pago, el papel de la
unidad de presupuesto es el mismo, debe realizar una proyeccién del monto a pagar y definir si los
recursos son suficientes.

Si se detecta algun faltante presupuestario en alguno de los pagos, la unidad de presupuesto debera
gestionar, en conjunto con el Departamento de Control y Evaluacién Presupuestaria, un traslado
presupuestario que sera remitido al Ministerio de Hacienda, en el cual se le den recursos a esta
coletilla y de esta forma garantizar el correcto y oportuno pago de este incentivo a cada docente.
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2. Presupuestacion de la Partida 0
Este gran proceso se divide en 3 procedimientos los cuales son:
a. Eficientizar la asignacion presupuestaria de la Partida 0

Para realizar el control de la ejecucion presupuestaria de la Partida 0 "Remuneraciones™ y sus
cargas estatales y patronales, se registra el presupuesto de ley, los traslados presupuestarios, el
presupuesto ajustado, los devengados mensuales y el disponible presupuestario en una herramienta
de Excel, misma que es de acceso a todo el personal de la unidad y que puede ser mejorada segun
las necesidades que se presenten. Esta informacion se registra tanto programa como subprograma
presupuestario, mostrando para cada uno de los mismos la informacion por subpartida.

Se toma en cuenta las siguientes subpartidas:

Subpartida 00101: “Sueldos para cargos fijos”

Subpartida 00105 “Suplencias”.

Subpartida 00201 “Tiempo Extraordinario”.

Subpartida 00203 “Disponibilidad laboral”.

Subpartida 00205 “Dietas”.

Subpartida 00301 “Retribucion afos servidos”.

Subpartida 00302 “Restriccion al ejercicio liberal de la profesion”.
Subpartida 00304 “Salario Escolar”.

Subpartida 00399 “Otros incentivos salariales”

VVVVVVVVY

La actualizacion del presupuesto y devengados se realiza con los reportes de las liquidaciones
presupuestarias y devengados extraidos de SIGAF (Sistema Integrado de Gestion de
Administracion Financiera), comparando que los datos que se tengan en la matriz sean iguales a
los de dichos reportes, esto se realiza con el fin de validar que la informacion con la cual se trabaja
este respaldada con el sistema y los datos del Ministerio de Hacienda.

Sobre los datos que arroja este sistema denominado SIGAF, es que se construye la proyeccion
salarial. La proyeccion tiene como fin estimar los devengados que se presentaran hasta el mes de
diciembre, logrando detectar posibles faltantes presupuestarios, segun el presupuesto actual.

El método actual de proyeccion se basa en las siguientes pautas:

6. Los datos que se consignan como presupuesto para cada programa / subprograma y objeto
de gasto, son los correspondientes a lo indicado en la liquidacién presupuestaria extraida
de SIGAF

7. Se calcula un promedio de gasto, utilizando los devengados histéricos desde julio del 2014
hasta el mes mas reciente, de igual forma, los devengados son extraidos de los reportes de
devengados de SIGAF.

8. El método de calculo general para proyectar se realiza con base a tasas de crecimiento
promedio de cada subpartida. En otras palabras, para cada devengado, se calcula un
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10.

11.

porcentaje de variacion de un mes a otro y se calcula un promedio simple, excluyendo del
mismo las variaciones negativas, esto se denomina “Tasa de variacion promedio”.

De esta metodologia general se excluyen ciertas subpartidas tales como suplencias y
tiempo extraordinario debido a que son subpartidas con comportamientos muy inestables,
por lo que para estos casos se utilizan promedios simples y se adicionan porcentajes de
variaciones especificos, siendo que para algunos casos se divide el disponible
presupuestario entre la cantidad de meses restantes.

Se realizan ajustes a los devengados en los meses de enero, febrero, marzo, julio, agosto y
setiembre de cada periodo en andlisis, debido a que, como la revaloracion salarial se paga
de forma retroactiva en marzo y setiembre, estos meses presentan aumentos significativos
que provocarian que el promedio ascendiera y no reflejara la realidad financiera. Por
consiguiente, se extrae el proporcional correspondiente a la revaloracion salarial de enero
y febrero o julio y agosto, dependiendo del semestre y se distribuye equilibradamente.

Por ultimo, se calcula el proyectado mensual de acuerdo a la férmula definida en el marzo
metodologico.

A parte de estas subpartidas salariales, se proyectan las cargas estatales y patronales asociadas al
pago de los salarios, asi como la proporcion de aguinaldo segun las formulas detalladas en el marzo
metodoldgico

El control presupuestario y las proyecciones salariales sirven de igual forma para evaluar la
asignacion presupuestaria. Faltantes en las subpartidas, sobre todo si se presentan de forma
repetitiva durante los ciclos econdmicos, pueden ser sefial de una errénea asignacion
presupuestaria, que se asocia con la formulacion de presupuesto.

b. Aval presupuestario para suplencias

La subpartida de suplencias es de las mas complicadas en cuanto a comportamiento se refiere, por
ello la labor de predecirla se vuelve bastante tediosa e incierta, un ejemplo de esta falta de tendencia
en el gasto de esta subpartida se puede observar en los siguientes graficos:
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Imagen 5
Costa Rica, comportamiento del devengado, subpartida de suplencias del Programa 550 del MEP,
afio 2016

Devengados Subpartida 105 SUPLENCIAS - Programa 550
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Fuente: elaboracion propia, 2018.

Se observa que el comportamiento es inestable, en cuyos devengados anuales no es posible detectar
comportamientos ciclicos en los cuales establecer tendencias.

Imagen 6
Costa Rica, comportamiento del devengado, subpartida de suplencias del Programa 554 del MEP,
ano 2016
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Fuente: elaboracion propia, 2018

Se observa un comportamiento sumamente inestable, contando una ejecucion nula en varios meses
de los distintos periodos.

Para ambos casos expuestos se puede observar que la tendencia de gasto no es definida, por lo que
la Unidad de Presupuesto presenta dificultades para predecir dicha subpartida. Uno de los métodos
para mejorar la eficiencia presupuestaria que se ha aplicado por parte de la unidad de presupuesto,
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es conseguir que las unidades de gestion de la DRH, antes de realizar alguna sustitucion solicite el
aval de contenido presupuestario para la misma.

Es decir, antes de gestionar un nombramiento por sustitucion, la unidad de presupuesto debera
implementar el estudio y analizar la factibilidad econémica que conlleva el mismo, en caso de
existir contenido econdémico suficiente, se remite a las Unidades de Gestion el aval presupuestario
y se reserva el presupuesto respectivo, en caso contrario se deniega la sustitucion por lo que las
unidades no podran realizar el nombramiento.

Esto se realiza solamente en los programas presupuestarios de titulo I, es decir, es los programas
presupuestarios que contienen la parte administrativa del Ministerio de Educacion Publica, esto se
debe a la gran cantidad de funcionarios docentes que existen y que por ley un alumno no se puede
quedar sin profesor por lo que la sustitucion en los docentes es exigida.

c. Programacién, mantenimiento y control de las coletillas de Recargos y Ampliaciones de
Jornada Laboral (administrados por la DRH) y la subpartida de Tiempo Extraordinario

Este procedimiento permite llevar a cabo la asignacion de recargos y tiempo extraordinario en los
centros de costo para los cuales apliquen estos recursos, este procedimiento se da a nivel de monto
o cantidad y tiene como finalidad el asegurar el control del contenido econémico asignado por la
Ley de Presupuesto vigente.

En lo que respecta a recargos, de acuerdo con su naturaleza, la administracion la manejan dos
instancias distintas, pueden ser administrados por la Direccion de Planificacion Institucional o por
la Direccion de Recursos Humanos. En este caso, se enfocaré en la programacion de los recargos
administrados por la Direccion de Recursos Humanos, los cuales se detallan:

Tabla 12
Costa Rica, recargos administrados por la Direccion de Recursos Humanos del MEP, afio 2018
Nombre del Recargo % de Referencia de
Remuneracién Pago

60 Minutos (Parcial-Total) 40% Salario Base
Comité de Apoyo Educativo (Primaria) 6.67% SB Orientador 1
Comité de Apoyo Educativo (Secundaria Académica) 6.67% SB Orientador 1
Comité de Apoyo Educativo (Secundaria Técnica) 6.67% SB Orientador 1
Comité de Evaluacion de los Aprendizajes-Comité Técnico Asesor 15% Salario Base
Facilitadores Curriculares 50% Salario Base
Funciones Servicios Administrativos Biblioteca 50% Salario Base
Problemas de Aprendizaje 50% Salario Base
Funciones Especiales 50% 40 (Lecciones)
Funciones Especiales 50% Salario Base

Fuente: Unidad de Presupuesto, 2019.

Por tanto, los recargos que administra la Direccion de Recursos Humanos son 10, de ellos, 5
representan el 50% del salario base (considerando 40 lecciones como el salario base de un docente
que labora por lecciones); 3 recargos se remuneran tomando como referencia el 6.67% del salario
base de un Orientadorl, por su parte el recargo de 60 minutos corresponde a un 40% sobre el
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salario base del funcionario que ostenta el recargo, y por Gltimo, el recargo Comité de Evaluacién
de los Aprendizajes se remunera pagando el 15% sobre el salario base de cada docente.

Para estos recargos administrados por la DRH, se recopila la informacion necesaria (monto
presupuestado, monto a devengar y cantidad requerida) por ciclo lectivo, segun esta informacion,
para cada nuevo periodo se realiza una duplicacion de la base de programacion del ciclo anterior.

Posteriormente, se analiza la base duplicada versus la base consolidada, programando aumentos y
disminuciones en las cantidades de los diferentes tipos de recargos en INTEGRAZ2.

Una vez concluida la actualizacion de la base de recargos en INTEGRAZ2, la Unidad de
Presupuesto, del Departamento de Remuneraciones, comunica mediante oficio o correo
electrdnico, a las jefaturas de los Departamentos de Gestidn, para que procedan con el registro de
las acciones de personal segun corresponda. Asi mismo, durante el transcurso del ciclo lectivo la
base de recargos, conforme a las solicitudes de nuevos recursos que requieran los Centros
Educativos, emitidas por los Departamentos de Gestion.

Los Departamentos de Gestion, mediante correo electronico, remiten a la Unidad de Presupuesto,
las solicitudes, para el mantenimiento de la programacién de recargos (nuevos recursos), las
mismas deben ser presentadas con el siguiente formato:

Imagen 7
Costa Rica, formato para programacion de Recargos del MEP, afio 2018

CodigoCentroCosto |CodigoRecargo Cantidad/Monto |% |Rige [Vence |Recargo

Justificacion:

Fuente: Unidad de Presupuesto, 2019.

Para el caso de tiempo extraordinario, se aplica el mismo proceso detallado anteriormente con
recargos, a diferencia que la programacion se realiza con base cantidad de horas y monto a gastar.
Ademas, las modificaciones se canalizan por medio de los jefes de programa y por medio de
solicitudes remitidas por correo electrénico.

3. Tramite de modificaciones presupuestarias para traslados de partidas

Los traslados son gestionados a partir de los datos (sobrantes y déficits) que arroja la proyeccién
de salarios por subpartida presupuestaria, el fin principal de los traslados es, una vez detectados
los posibles déficits en cada subpartida de la Partida 0, realizar los movimientos de presupuesto
necesarios entre subpartidas para pasar recursos de una subpartida con sobrantes a una que presente
faltante.
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El proceso inicia de forma interna en la Direccion de Recursos Humanos, una vez detectada la
presencia de déficits en las subpartidas, luego se remite para su aval al Departamento de Financiero
del Ministerio de Educacion y por ultimo se remite al Ministerio de Hacienda para ser evaluado y
contabilizado.

Ahora bien, para realizar un traslado presupuestario se deben respetar las fechas establecidas por
el Ministerio de Hacienda, las mismas cambian cada periodo, sin embargo, normalmente se
establecen dentro de los siguientes rangos:

Tabla 13
Costa Rica, fechas establecidas para los Traslados de Presupuesto, Ministerio de Hacienda, afio 2018

. Mes aproximado de
Traslados Presupuestarios P

remision
| Traslado Febrero
Il Traslado Abril
Il Traslado Junio
IV Traslado Setiembre

Fuente: elaboracion propia, 2019

Para efectuar un traslado presupuestario, el Ministerio de Educacion Publica debe de justificar
exhaustivamente la necesidad de realizar las modificaciones, ya sea por situaciones que no fueron
posibles de considerar al momento de planificar y formular el Presupuesto (elaborado y presentado
el afo previo a la ejecucion del presupuesto ante el Ministerio de Hacienda) o cualquier
eventualidad fuera del control ministerial, por ejemplo, cambios en los porcentajes de pagos en
cargas estatales o patronales, creacion de nuevos incentivos, cambios en las formas de pago de los
componentes salariales, entre otros.

Los traslados presupuestarios deben de cumplir con las disposiciones y normativas que contenga
la Ley de Presupuesto del ejercicio econdmico correspondiente, asi como los lineamientos técnicos
y metodoldgicos que la Direccidén General de Presupuesto Nacional establezca sobre la aplicacion
de las modificaciones presupuestarias, por ejemplo:

> Ley 8131 de la Administracién Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, en su
articulo: 45

> Reglamento a la Ley 8131 de la Administracion Financiera y Presupuestos Publicos, en
sus articulos: 61, 62, 63, 64 y 70

Los movimientos a gestionar por subpartida presupuestaria primero se muestran dentro de la
proyeccion de salarios, con el fin de verificar que los déficits sean cubiertos en su totalidad, y asi
mismo, que el monto a rebajar no supere el sobrante de la subpartida. Una vez realizado esto, los
montos se trasladan a un formulario el cual fue proporcionado por el Departamento de Control y
Evaluacién Presupuestaria (DECEP), el cual debe ser actualizado cada afio segun el presupuesto
asignado.

El formulario es un libro de Excel que muestra la siguiente informacion:
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Imagen 8
Costa Rica, formato para gestionar los Traslados Presupuestarios del MEP, afio 2018

Programa | Subpartida| Descripcion

No. Descripcion de - Presupuesto
Coletilla Coletilla 2017

Aumento | Disminucion | Saldo Observacion

Fuente: Unidad de Presupuesto, 2019

En donde:

v
v
v

AN

Programa: representa el nimero del programa, ejemplo, 550, 551, 553...

Subpartida: representa el nimero de la subpartida, ejemplo, 101, 105, 203...

Descripcion: describe el nombre de la subpartida que representa el nimero integrado
anteriormente, ejemplo, si en la subpartida se tiene el nimero 101, en la descripcion se vera
“Sueldos para Cargos Fijos”.

No Coletilla: representa el nimero de la coletilla, ejemplo, 82, 73...

Descripcion de coletilla: describe el nombre de la coletilla que representa el nimero
integrado anteriormente, ejemplo, si en el nimero de la coletilla se tiene el nimero 82, en
la descripcion se vera “Costo de Vida”.

FF: representa la fuente de financiamiento de cada subpartida y coletilla, se veran dos
opciones en esta casilla, 001 que representa los ingresos de capital o ingresos corrientes y
la fuente de financiamiento 280 que representa la colocacion de titulos valores o por medio
de financiamientos?.

Presupuesto 2017: muestra el presupuesto actual de cada subpartida, es decir, el
Presupuesto de Ley mas/menos los traslados presupuestarios contabilizados o en tramite.
Aumento: en estas celdas es donde se indica el aumento necesario que debe recibir la
subpartida para cubrir el déficit, por tanto, solo habra datos en las subpartidas deficitarias.
Disminucion: en estas celdas es donde se indica el monto necesario a disminuir para cubrir
la(s) subpartida(s) deficitarias, por tanto, solo habra datos en las subpartidas superavitarias.
Saldo: es el resultado de contemplar dentro del presupuesto 2017, los aumentos o
disminuciones propuestos.

Observacion: espacio que se llena con informacion necesaria en caso de requerirse.

Este formulario se rellena como si fuera un asiento contable, en donde, tanto en el destino como
en el origen los montos deben de dar la misma sumatoria. A la hora de ir incluyendo las cantidades
que se disminuyen o aumentan, se debe de tener el cuidado de realizarlo en la coletilla 0 Subpartida
correspondiente y también asegurarse de cumplir con las estipulaciones de Ley, ejemplo, no
trasladar recursos entre programas, no realizar combinaciones por fuentes de financiamiento, entre

otros.

1 Segln Clasificador de Ingresos, Ministerio de Hacienda.
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4. Parametrizacion de Componentes Salariales

La parametrizacion de componentes salariales comienza cuando entra en vigencia el sistema de
pago de INTEGRAZ2, pretende reglamentar la responsabilidad de cada una de las partes
involucradas en dicho proceso. Los departamentos involucrados son: 1.106.655

> Departamentos de Gestion (Unidades de la Direccion de Recursos Humanos)
> Area Legal (Unidad de apoyo legal de la Direccion de Recursos Humanos)
» Direccién General de Servicio Civil (DGSC)

» Direccién General de Presupuesto Nacional (DGPN)

Al presentarse la necesidad de parametrizar un componente salarial en el Sistema INTEGRAZ, los
departamentos demandantes del Ministerio de Educacion Publica, y todas aquellas areas (DGSC,
DGPN ) que ameriten tomar criterio en el proceso, deben realizar el estudio técnico previo que
corresponda, con el fin de analizar la viabilidad de la propuesta.

Se procede a generar el fundamento legal por medio de una Resolucion, Decreto, Directriz, entre
otros, emitida por la instancia competente, conforme al marco normativo vigente (puede
corresponder al Ministerio de Educacion Publica, a la DGSC, o DGPN, segun el incentivo y la
clase de que se trate).

> Departamento de Remuneraciones (Unidad de Presupuesto)/ Comisién Institucional de
Integra (CINT)

Una vez emitida la base legal, el departamento demandante, debe remitir los insumos (Resolucion,
Decreto, Directriz, entre otros), a la Unidad de Presupuesto, la cual, procedera a comunicarse con
la CINT, (especialistas en el sistema Integra2 y en el tema de parametrizacion), para definir las
pautas de la solicitud (creacién o modificacién de un componente salarial).

Posteriormente, la Unidad de Presupuesto, elabora el oficio para la creacion o modificacion de los
componentes salariales en INTEGRAZ2, conforme a la siguiente clasificacion:

Este proceso se realiza por dos necesidades basicas, creacion o modificacion de un componente
salarial, para ambos casos se confecciona un oficio para solicitar la creacion o modificacion del
componente salarial requerido, el mismo debe incluir una tabla con los siguientes detalles: Nombre
del componente, objeto del gasto, cddigo, fuente de financiamiento, descripcion formula de la
prosa y fundamento legal.

Ademas, para ambos casos, el supra citado oficio debe ser firmado por la Direccion de Recursos
Humanos (Director (a)), y es responsabilidad de la Unidad de Presupuesto remitir la solicitud a los
Entes Rectores para la configuracion en el Sistema INTEGRAZ.

» Direccion General de Servicio Civil (DGSC) / Ministerio Hacienda

El oficio de solicitud de parametrizacion, deberéa ser avalado por la DGSC y la DGPN para ratificar
la procedencia Técnica y Legal del incentivo y la existencia del respectivo contenido
presupuestario. Cuando la DGPN brinda su aval, se lo comunica a la Tesoreria Nacional, para que
proceda a matricular el componente en el Sistema de Pagos.
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» CTFI/CINT/ DRH

Seguidamente, el Comité Técnico Funcional Integra coordina las acciones necesarias con el equipo
técnico y funcional involucrado en el proceso, para el ajuste en el sistema INTEGRAZ, las cuales
inicialmente se realizan en el ambiente de pruebas (Q.A).

La CINT coordinard con la Direccion de Recursos Humanos (Deptos. de Gestion/ Unidad
Presupuesto), del Ministerio de Educacion Publica, para realizar las pruebas correspondientes
(ambiente de prueba).

Una vez concluidas las pruebas y avalado el componente, CTFi comunica a la CINT y
Departamento de Remuneraciones (Unidad de Presupuesto) de la Direccion de Recursos
Humanos, del Ministerio de Educacion Publica, que el componente ya fue configurado en
Produccién.

4.2 Descripcion de la eficiencia de la implementacion de la Partida 0 denominada
Remuneraciones de la Unidad de Presupuesto del Ministerio de Educacion Publica

Con el fin de describir la eficiencia de la implementacion y presupuestacion de la Partida 0
“Remuneraciones”, se utilizard un analisis de Costo-efectividad de los temas principales y de las
aristas planteadas en los antecedentes, siento asi a continuacion se detalla cada uno de ellos.

4.2.1 Andlisis Costo Efectividad Tecnoldgico

Una de las aristas fundamentales para el eficiente control presupuestario del presupuesto de
Remuneraciones se liga a la eficiencia de los sistemas de pago, los cuales, desde hace varios afios
se ha evidenciado, principalmente a través de los medios de comunicacion, la problemética de
pagos que sufren especialmente los docentes del Ministerio de Educacion Puablica. Esta
problemaética es potenciada por los sistemas utilizados para la generacién de las planillas, sistemas
que se han caracterizado por ser obsoletos y poseer deficiencias importantes en el control,
estandares de calidad y restricciones al ingresar las acciones de personal para nombrar a cada
funcionario o alguno de sus componentes salariales.

Para detallar, a partir del afio 1996 se comenz0 a utilizar un sistema llamado Sistemas de Acciones
de Personal (SAP), sin embargo, este sistema estaba totalmente obsoleto, por lo cual a partir del
2002 fue reemplazado con el Sistema Integral de Gestion de Recursos Humanos (SIGRH), el cual
fue utilizado hasta abril del 2014 por cuanto poseia deficiencias en las restricciones o seguridad al
nombrar a los funcionarios por lo que fue sustituido por Integra 2.

Estos problemas de pago lo han evidenciado varios informes técnicos de la Contraloria General de
la Republica, ejemplo, el Informe Evaluacion del Sistema de Pago de Salarios del Ministerio de
Educacion Publica, publicado en el afio 2004 evidencia que los problemas de pago,
especificamente en lo que a sumas pagadas de méas o de menos se refiere, se puede explicar por
dos variables:

1) “El lento proceso de recopilacion, andlisis y remision de la voluminosa y compleja

cantidad de informacion que fluye desde las oficinas regionales del Ministerio hasta las
oficinas centrales para su analisis y procesamiento” (Ministerio de Educacion Publica,
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2003, Informe Evaluacion del Sistema de Pago de Salarios del Ministerio de Educacion
Publica, p. 16).

2) “Los errores, ya sea de sistema o humanos, en el procesamiento de la informacion”
(Ministerio de Educacion Publica, 2003, Informe Evaluacion del Sistema de Pago de
Salarios del Ministerio de Educacion Pdblica, p. 16).

Adicionalmente a lo largo de este informe se hace referencia en reiteradas ocasiones a las
debilidades del anterior sistema SIGRH. Se habla por ejemplo de que el sistema de pago no
constituye un sistema integrado, ni esta 100% automatizado, esto generaba altos riesgos asociados
con la integridad y la seguridad de los datos, lo cual, en Gltima instancia menoscaban la
confiabilidad y veracidad de la informacion.

Aunado a esto el proceso era competencia Unicamente del Departamento de Informatica, lo cual
no es de su competencia; Unicamente la direccion de recursos humanos revisaba las propuestas de
pago como método de validacion de contenido presupuestario.

Asi mismo, el Informe Sobre la Gestién de la Partida Remuneraciones en el Ministerio de
Educacion Publica publicado en el afio 2012 resalta algunos datos muy representativos en la
problematica de remuneraciones como lo son:

1) “El Ministerio de Educacion Publica posee una planilla de mas de 73.000 funcionarios,
y para su pago se generan mas de 98.000 movimientos, para reflejar, entre otros, el pago
de salarios ordinarios, diferencias salariales, la aplicacion de permisos, incapacidades o
rebajos de otra clase, y dado que cada movimiento comprende hasta méas de tres acciones
de personal, se producen alrededor de 300.000 mil registros quincenales en promedio.
Dicha informacion es remitida desde los més de nueve mil centros educativos hacia las
veintisiete Direcciones Regionales de Educacién (DRE) en todo el pais, para que sea
tramitada y reenviada a la Direccion de Recursos Humanos (DRH), en oficinas centrales,
donde es ingresada al sistema de pagos denominado “Sistema de Informacién Gerencial de
Recursos Humanos” (SIGRH). (Ministerio de Educacion Publica, 2012, Informe Sobre la
Gestion de la Partida Remuneraciones en el Ministerio de Educacion Pablica, p. 3)

2) El informe da a conocer la debilidad de que el proceso para la generacion de la planilla
es realizado por la Direccion de Informatica de Gestion, en tanto que la Direccion de
Recursos Humanos es la responsable de aprobar la propuesta que se envia al Ministerio de
Hacienda para el pago respectivo. Tal y como se indica, el Sistema de Informacion
Gerencial de Recursos Humanos (SIGRH) no constituye un sistema de pago automatizado,
dado que para generar la planilla se requiere de procedimientos de programacién manuales
y no es un sistema integrado puesto que para ese mismo proposito requiere la informacion
de una aplicacion independiente denominada “Sistema de Nombramientos”, de la cual se
genera un documento de nombramientos y ceses de funcionarios que posteriormente es
digitado en el SIGRH. (Ministerio de Educacion Pablica, 2012, Informe Sobre la Gestion
de la Partida Remuneraciones en el Ministerio de Educacion Publica, p. 3)

3) Se detecta que el Sistema de Informacion Gerencial de Recursos Humanos (SIGRH) es
un sistema con tecnologia obsoleta con mas de 22 afios de funcionamiento, y de acuerdo
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con lo que sefala el Ministerio de Educacion Pablica, no se cuenta con personal competente
y preparado técnicamente para su mantenimiento; ademas, debido a su dificultad de
adaptacion no permite ser parametrizado con la legislacion vigente. (Ministerio de
Educacion Publica, 2012, Informe Sobre la Gestion de la Partida Remuneraciones en el
Ministerio de Educacion Publica, p. 3)

4) En razon de los riesgos presentes en la generacion y pago de la planilla, la administracion
gestiona desde el afio 2007 el disefio e implementacién de un nuevo sistema de pagos
mediante la ejecucion del Proyecto Ministerio de Educacion Pablica-Digital. A la fecha se
han realizado cuatro contrataciones con ese proposito, por un total de $3.834.233,00 y se
tiene programado la culminacion de dicho proyecto para julio del ano 2014”. (Ministerio
de Educacion Publica, 2012, Informe Sobre la Gestion de la Partida Remuneraciones en el
Ministerio de Educacién Publica, p. 3).

A partir de lo expuesto, y en vista de la persistencia de los problemas de pago, se propone pasarse
al sistema Integra 2, cuyo cambio es aplicado a partir de abril del 2014, se realiza como una posible
solucién a los problemas expuestos anteriormente.

Es importante mermar los problemas de pago, primeramente, por un compromiso de eficiencia que
se debe aplicar en la labor publica, asi mismo, por cuanto los recursos son adquiridos tanto de los
impuestos que pagan todos los ciudadanos del pais, asi como por medio de deuda.

Ahora bien, la problematica de pago no se debe solamente al sistema utilizado, sino que se une el
volumen de trabajo, el cual, en ocasiones no es cubierto con facilidad por los funcionarios activos.
Esta problematica de pago se ha evidenciado por la Contraloria General de la Republica por medio
de algunos informes técnicos, por ejemplo:

1. Informe sobre la evaluacién del sistema de pago de salarios del Ministerio de Educacion
Publica, afio 2004.

Este informe toca un punto importante el cual corresponde al de las sumas pagadas de méas o de
menos en salarios a los funcionarios del Ministerio de Educacién Publica, comenta que este es un
asunto que no nace con la implementacion del nuevo sistema de pago de salarios, y que tampoco
es una consecuencia exclusiva del SIGRH, hace énfasis en que es un grave problema que
caracteriza al Ministerio de Educacion Publica histéricamente y que se ha originado,
principalmente, debido a dos variables:

1) “el lento proceso de recopilacion, analisis y remision de la voluminosa y compleja
cantidad de informacion que fluye desde las oficinas regionales del Ministerio hasta las
oficinas centrales para su analisis y procesamiento” (Contraloria General de la Republica,
2004, Informe sobre la evaluacion del sistema de pago de salarios del Ministerio de
Educacion Publica, p.25)

2) “los errores, ya sea de sistema o humanos, en el procesamiento de la informacion”

(Contraloria General de la Republica, 2004, Informe sobre la evaluacion del sistema de
pago de salarios del Ministerio de Educacion Pablica, p.25)
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Aunado a lo anterior, hace referencia a que, a pesar del crecimiento que ha tenido el Ministerio en
cuanto a cantidad de personal administrativo e implementacion de nuevos instrumentos
tecnoldgicos, estos cambios no se han acompafado de la necesaria modernizacion, simplificacion
y desconcentracion del proceso de recopilacion, remision, analisis y aprobacién de movimientos
de personal, esta concentracion de ha saturado la capacidad operativa de las oficinas centrales.

Por consiguiente, a pesar de que el Ministerio de Educacion Publica no tuviera errores o
inconsistencias en sus tecnologias de informacion y comunicacion, aun tendria problemas de
sumas pagadas de méas o de menos, porque el proceso que se automatiz6é con nuevas tecnologias
no se redisefid estructuralmente para reducir ese problema.

% Informe sobre la gestién de la Partida Remuneraciones en el Ministerio de Educacion
Pablica, afio 2012

Este informe resalta algunos datos muy representativos en la problemaética de remuneraciones:

1) “El Ministerio de Educacién Publica tiene una planilla de mas de 73.000 funcionarios, y para
su pago se generan mas de 98.000 movimientos, para reflejar, entre otros, el pago de salarios
ordinarios, diferencias salariales, la aplicacion de permisos, incapacidades o rebajos de otra
clase, y dado que cada movimiento comprende hasta mas de tres acciones de personal, se
producen alrededor de 300.000 mil registros quincenales en promedio. Dicha informacién es
remitida desde los méas de nueve mil centros educativos hacia las veintisiete Direcciones
Regionales de Educacion (DRE) en todo el pais, para que sea tramitada y reenviada a la
Direccién de Recursos Humanos (DRH), en oficinas centrales, donde es ingresada al sistema
de pagos denominado “Sistema de Informacion Gerencial de Recursos Humanos” (SIGRH).

2) El proceso para la generacion de la planilla es realizado por la Direccion de Informética de
Gestiodn, en tanto que la Direccion de Recursos Humanos es la responsable de aprobar la
propuesta que se envia al Ministerio de Hacienda para el pago respectivo. EI SIGRH no
constituye un sistema de pago automatizado, dado que para generar la planilla se requiere de
procedimientos de programacién manuales y no es un sistema integrado puesto que para ese
mismo propdsito requiere la informacion de una aplicacién independiente denominada
“Sistema de Nombramientos”, de la cual se genera un documento de nombramientos y ceses
de funcionarios que posteriormente es digitado en el SIGRH.

3) Elsistema SIGRH es un sistema con tecnologia obsoleta, y de acuerdo con lo que sefial6 ese
Ministerio, no se cuenta con personal competente y preparado técnicamente para su
mantenimiento; ademas, debido a su dificultad de adaptacion no permite ser parametrizados
con la legislacion vigente.

4) En razon de los riesgos presentes en la generacion y pago de la planilla del Ministerio de
Educacién Pablica, la Administracidn gestiona desde el afio 2007 el disefio e implementacion
de un nuevo sistema de pagos mediante la ejecucion del Proyecto Ministerio de Educacion
Publica -Digital. A la fecha se han realizado cuatro contrataciones con ese prop6sito, por un
total de $3.834.233,00 y se tiene programado la culminacién de dicho Proyecto para julio del
afio 2014”. (Contraloria General de la Republica, 2012, Informe sobre la Gestion de la Partida
Remuneraciones en el Ministerio de Educacion Pablica, p.42)
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Detallando cada sistema:

1. Analisis Sistema Integral de Gestidon de Recursos Humanos (SIGRH)

La implementacion del Sistema Integral de Gestion de Recursos Humanos (SIGRH) en el 2002,
segun informe N° DFOE-EC-26 (2004) de la Contraloria General de la Republica, se efectud sin
el marco organizacional y procedimental suficiente para que las nuevas funciones y
responsabilidades generadas por el nuevo proceso de generacion de propuesta salarial se asignaran
formalmente, situacidn que persistio hasta el 2014, fecha en la que ingreso el sistema Integra 2.

A pesar de que durante el ingreso del Sistema Integral de Gestidn de Recursos Humanos (SIGRH),
se tenia dentro de la organizacion administrativa del Ministerio de Educacion Publica una
Direccion de Recursos Humanos y una Unidad de Planillas, la misma nunca se habia hecho
responsable de generar las propuestas de pago.

En su momento, el sistema SAP (Sistema de Acciones de Personal), lo que gestionaba era la
recopilacion de las acciones de personal, mismas que se remitian al Ministerio de Hacienda para
aplicar los pagos. Inclusive, era el Ministerio de Hacienda quien generaba las deducciones, las
posibles sumas giradas de mas o de menos y todo lo relacionado con el pago salarial de los
funcionarios.

Cuando ingresa el SIGRH, la problematica sigue en su mayor parte, las responsabilidades no se
canalizan de forma correcta, siendo que la Division de Informatica de Gestién asumio gran parte
de las funciones y responsabilidades relacionadas con la emisién de la propuesta salarial cuando
en realidad este departamento debi6 ser colaborador de procesos tecnoldgicos y no gestor de
procesos criticos como lo son la generacion de la propuesta de pago.

Otra de las debilidades que siempre mostrd el sistema, fue la presencia de constantes
inconsistencias en el proceso de generacion de la propuesta de pago salarial. EI SIGRH siempre
presentd una serie de inconsistencias que durante el paso de los afios fueron medianamente
solventadas por el equipo de personal informético del Ministerio de Educacion Publica, a pesar de
que dicha labor era responsabilidad de la empresa a la cual se le concedi6 la subcontratacion.

Empero a los esfuerzos por parte de informatica, el proceso de mejora no cumplié con las
expectativas deseadas, debido a que a partir de las pruebas realizadas y del trabajo realizado por
los técnicos dia con dia, se seguian detectando inconsistencias, las cuales nunca fueron atendidas.

Otra de las debilidades con las que contaba el SIGRH, es que a pesar de que fue disefiado para
evitar la incompatibilidad de funciones, en la practica, existian técnicos que tenian los roles de
confeccidn, revision y aplicacion de acciones de personal, cuando por ordenamiento interno una
sola persona no puede llevar los 3 roles. Esta situacion se daba bajo el argumento de que las
unidades de gestion no tenian la capacidad operativa suficiente para separar dichos roles en
distintos funcionarios.

Este problema de incompatibilidad de funciones viene de la mano de la vulnerabilidad que tenia
el sistema para ser plagiado o realizar acciones que eran poco éticas, asi mismo, al no haber un
filtro de revision, se cometian muchos errores de digitacion que pasan desapercibidos y que
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ayudaban a pluralizar las sumas giradas de mas, por ejemplo errores en las fechas de riges o vences,
porcentajes de recargos incorrectos, asignacién de complementos salariales que no tenian
procedencia, entre otros.

El sistema anterior SIGRH, puntualmente basa sus debilidades en los siguientes puntos:

1. Constantemente se presentaban inconsistencias que, a pesar de ser reportadas por el
Ministerio de Educacion Puablica, nunca fueron acatadas por la empresa SOIN
(subcontratada por GBM) encargada de la adaptacion del sistema para que se ajustara a los
requerimientos del Ministerio de Educacion Publica.

2. EI SIGRH no contaba con un mecanismo de mantenimiento correctivo (requerimientos no
solucionados) y evolutivo (nuevos requerimientos). Esto fue tratado de solucionar por
medio del Departamento de Informatica sin embargo se logrd corregir todas las debilidades
0 vulnerabilidades del sistema que se reportaron.

3. Se presentaban problemas constantes en el despliegue de la informacién y funcionalidad
de las acciones de personal, se daban inconsistencias en la informacion de la plaza, sobre
escritura de la historia del funcionario, devolucion automatica de las acciones de personal
y problemas en los procesos automaticos masivos.

4. Durante el proceso de contratacion del SIGRH se tuvieron problemas presupuestarios en
la contratacion de los subsistemas que integraban el nuevo sistema, por ello se tuvo que
escoger ciertos subsistemas y rubros hasta donde el contenido presupuestario alcanzara.
Siendo asi, era de esperar que el sistema a implementar no cumpliera al cien por ciento con
sus potencialidades. Sin embargo, segun informacion brindada por el MBA Alberto Orozco
Canossa, Director de Informética de Gestion, en el informe DIG-0800-2003 del 17 de
octubre del 2003, se detalla que algunos de los subsistemas que se contrataron estaban
siendo subutilizados:

Imagen 9
Costa Rica, subsistemas subutilizados con el SIGRH, MEP, afio 2003

Modulo Porcentaje de uso
Maodulo de Carrera Profesional 0 %
Madulo de Reclutamiento v Seleccion 20 %
Modulo de Programacion Presupuestaria 30 %
Modulo de Manual de Puestos 90 %
Mdadulo de Expediente de Personal 95 %

Fuente: Ministerio de Educacion Pablica, 2003, Informe DIG-0800-2003, p.9

5. Se determiné que el Ministerio de Educacion Publica pese a haber tramitado, ejecutado y
pagado un monto de $97.600.00 (noventa y siete mil seiscientos délares) al contratista por
concepto de una ampliacion al SIGRH con el propoésito de generar un nuevo médulo de
informacidén que apoyara los procesos de gestion de las unidades de Programacion
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Presupuestaria y Estadisticas Educativas, no se recibio de conformidad el producto de dicha
ampliacién; es decir, el SIGRH que se encuentra en produccion ni siquiera cuenta con el
citado modulo de informacion.

Aunado a lo anterior, y como consecuencia de la entrevista realizada a los funcionarios de la
Unidad de Presupuesto, se pueden agregar como criticas al SIGRH las siguientes observaciones
como causales de la ineficiencia de este sistema:

R/
L X4

Apertura del sistema por pocos dias: El sistema se abria por 3 0 4 dias al mes para el ingreso
de la informacién y el resto de los dias permanece cerrado, lo cual genera un problema
serio, las inclusiones de datos se vuelven extemporaneas y se genera una acumulacion de
informacion. Cuando se presenta alguna inconsistencia tienen que esperar a que el sistema
se abra nuevamente para realizar las acciones correctivas.

Control de Lecciones y recargos: A nivel de sistema SIGRH no se tenia una herramienta
de control de lecciones y recargos por institucion o programa.

Perfil profesional: Dicho sistema era administrado por la direccion de Informatica, por lo
que las personas que trabajaban en este espacio, no contaban con la formacion profesional,
ni tampoco las competencias correspondientes al manejo administrativo y presupuestario
de la partida de remuneraciones para la gestion de la planilla.

Asi mismo, entre las consecuencias citadas por las ineficiencias de SIGRH se encuentran:

R/
o

Problemas en los pagos: Producto de lo indicado, se presentaban inconsistencias en el pago,
como por ejemplo, acreditaciones que no corresponden, pagos incompletos o bien la
ausencia total de pago. Esto generaba grandes inconvenientes ya que provocaba una
presentan una serie de reclamos o recursos de amparo que conllevan procesos
administrativos tediosos y engorrosos, los cuales en la mayoria de veces son desgastantes
para las partes involucradas; sin contar el gasto presupuestario de ambas partes para
solucionar el problema.

Deficiencias en el control presupuestario: A nivel del sistema, el SIGRH no tenia
mecanismos de control sobre el disponible presupuestario asignado a los distintos
programas para el pago de la planilla, con ello el control del presupuesto era complejo y en
muchas ocasiones se presentd el inconveniente de falta de presupuesto para realizar el pago
salarial.

En conclusién, el sistema SIGRH vino a tratar de solucionar ciertos problemas y vulnerabilidades
que tenia la generacion de la planilla y sobre todo a empoderar al Ministerio de Educacion Publica
en este proceso, sin embargo, la plataforma no resolvio muchas de las vulnerabilidades esperadas.

Esta plataforma, a pesar de las reformas implementadas por el Departamento de Informaética
contaba con deficiencias grandes que nunca contaron con solucion, dando como resultado una
plataforma que no daba una gestion integral y sostenible, lo cual producia informacion poco
confiable en materia de gestion de recursos humanos y de propuestas salariales, ademéas de no
contar con ningun reporte que ayude a la gestion en materia presupuestaria.
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Desde su puesta en marcha, gener6é grandes problemas, entre uno de los mas importantes es la
presencia de sumas giradas de mas que aun suman un monto importante de fondos publicos,
ademas de la presencia de grandes deficiencias de control que permitieron el ingreso y eliminacion
de informacion, sin que quedara evidencia o rastro de las operaciones efectuadas

Analizando las consecuencias de esto en materia presupuestaria, se nota que durante la
implementacién del SIGRH se daban fallas y por tanto consecuencias negativas a nivel
presupuestario, primeramente, el sistema no tenia ningun modulo que reflejara algin reporte que
permitiera controlar el gasto de los componentes salariales, y ademas las sumas giradas de mas
que elevaban el gasto no contaban con ningun instrumento de control que ayudara a saber cuanto
representaban en la planilla final.

El Departamento de Informatica generaba las planillas y antes de remitirlas a Hacienda eran
enviadas a la Direccion de Recursos Humanos para conocer el disponible presupuestario, sin
embargo, en la mayoria de ocasiones, al presentarse algun faltante presupuestario y al no contarse
con el tiempo necesario para tomar alguna alternativa correctiva se dejaban por fuera de la
propuesta de pago a ciertos funcionarios elegidos al azar, hasta completar un monto de pago que
alcanzara segun el disponible presupuestario.

2. Andlisis INTEGRA 2

Dados todos los problemas antes expuestos, la Contraloria General de la Republica ordeno el
desarrollo de una herramienta tecnoldgica integrada, la misma deberia facilitar la gestion de
recursos humanos logrando que el tramite y ejecucion de la planilla del Ministerio de Educacién
Publica se realizara en forma oportuna, atendiendo los principios de la sana administracion, de esta
forma es donde nace la implementacidn del sistema Integra 2 en abril del afio 2014.

El sistema Integra utilizado por el Gobierno Central y todas sus dependencias, el mismo es
administrado por el Ministerio de Hacienda y ejecutado por la Tesoreria Nacional, donde lo que
se procura es llevar un mayor control del gasto publico. El ingreso de un sistema integrado para
todo el gobierno central tiene como propdsito lograr una mayor eficiencia y produccién, mejorar
la toma de decisiones, lograr mayor transparencia y permitir una mejora en la eficiencia en el pago
salarial de todos los funcionarios.

El Ministerio de Educacién Publica no habia podido utilizarlo en virtud de la diversidad de sus
nombramientos y sus diferentes categorias salariales entre el Titulo I y Titulo I, lo que generé que
el sistema fuera ineficiente para este ministerio. Una vez que el sistema se adapta a las necesidades
del Ministerio de Educacion Publica, se pone en marcha su uso, sin embargo, se tuvieron muchos
problemas.

Segun el informe 31-14 “Integra 2 — Problemas de Pago”, elaborado por la Auditoria Interna del
Ministerio de Educacion Publica a solicitud de la sefiora Ministra de Educacion Publica, Sonia
Marta Mora Escalante, se presentaron varias situaciones gue incitaron a que la puesta en marcha
del Sistema Integra 2 tuviera retrasos, seglin este informe estas situaciones “...no solo obedecen a
circunstancias propias del Ministerio de Educacion Publica, sino que ademas el Ministerio de
Hacienda no se encontraba listo para salir en produccion, lo que provoco que el Sistema empezara
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a funcionar en el escenario mas critico, por el volumen de informacion que se procesa al inicio del
curso lectivo en el Ministerio de Educacion Pablica” (Ministerio de Educacion Publica, 2015,
Integra 2 — Problemas de Pago, p.8).

En el informe en cita se reitera que los funcionarios de la DRH no contaban con el conocimiento
idoneo del funcionamiento del sistema, lo cual implicé que el proceso de aprendizaje se llevara
sobre la marcha del sistema. Adiciona que falté informacion a nivel institucional del cambio del
sistema y sobre como se aplicarian las deducciones y rebajos salariales. Asi mismo incorpora
problemas de planificacidn y gestion en la Direccidén de Recursos Humanos que se evidenciaron
por medio de atrasos en la inclusion de la informacion en los sistemas informaticos, SIGRH e
Integra 2, situacion que fue detonante para los problemas de pago presentados.

Aunado a lo anterior plasma atrasos en la inclusion de informacion en ambos sistemas debido a
que, como medida de contingencia, se decidio ingresar las acciones de personal tanto en el SIGRH
como en Integra 2, es decir, realizar un “trabajo doble”, con tal de minimizar los casos de docentes
que tenian problemas de pago en Integra 2; en consecuencia, durante los primeros meses se daban
pagos en ambos sistemas informaticos. Las consecuencias de esto es la alteracion de los salarios
presentandose sumas giradas de mas.

A partir de la primera quincena del mes de abril del afio 2014, quincena en la que empez0 a
funcionar Integra 2, se presentaron una serie de problematicas que terminaron en huelga nacional,
misma que fue noticia a nivel nacional; como se menciona en la siguiente noticia “Sistema de pago
del Ministerio de Educacién Publica cost6 al menos 1.200.000 ddlares y causa problemas a miles
de educadores” (CRhoy, 2014, recuperado de crhoy.com),ademas indica “Dicho sistema es el que
produjo una serie de problemas a miles de educadores que no recibieron salario o se les depdsito
el pago incompleto” (CRhoy, 2014, recuperado de crhoy.com), al igual que este medio de
comunicacion existen muchos que mencionan que el principal problema es el sistema.

Empero a esto, el Ministerio de Educacion Publica, en especifico la DRH, en todo momento
enfatiz6 que la realidad fue otra y que por el contrario el sistema es bueno debido a que viene a
solventar una serie de debilidades que presentaba el sistema anterior SIGRH. Ademas, se
aseguraba que la cantidad de funcionarios que tuvieron problemas de pago era minima,
considerando la cantidad de empleados que componen la planilla del Ministerio de Educacion
Publica, esto se demuestra en la siguiente imagen:
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Imagen 10
Costa Rica, porcentaje de pagos efectivos y pendientes del Ministerio de Educacion Publica, afio
2014

Porcentaje de pagos efectivos y
pendientes de la planilla del MEP

* Pagosefectivos * Pagospendientes

Fuente: Informe 13-14 “Integra 2 — Problemas de pago”, Auditoria Interna, Ministerio de Educacion Publica

En la primer quincena de abril, se pago6 por primera vez con Integra, realizandose el pago a 73.143
personas del total de 76.465 de funcionarios que contenia la planilla, lo que quiere decir que el
pago efectivo correspondi6 al 96% de toda la planilla y que solo el 4% quedd sin pago alguno,
proporcion que representa a 3.322 personas; de estas, se pago 1.913 dos dias después mediante
una planilla extraordinaria; quedando solamente 1.409 sin pago total (datos tomados de una carta
del exministro de educacién, Leonardo Garnier, en donde da explicacion de lo sucedido con Integra
2 -Anexo 1).

Las causas de la problemética de pago generada con la implementacion de Integra 2 son muy
variadas, algunos ejemplos pueden ser: los docentes no fueron incluidos a tiempo en el nuevo
sistema o se les omiti6 algiin componente de su salario como los recargos, no se tenia suficiente
conocimiento de los procesos que se debian realizar para integrar a los funcionarios en el sistema,
para mermar los problemas de pago se hacian las acciones de personal en ambos sistemas lo que
consumia mayor tiempo y trabajo, se dieron inconsistencias en las formas de pago de los
componentes salariales, entre otros.

Ademas, se demostraron una serie de problematicas que el Ministerio de Educacion Publica tiene,
entre ellas podemos citar la falta de planificacion del proyecto, la no dimension de la magnitud del
cambio y la no contemplacion por parte de los jerarcas de los problemas que el cambio podria
generar. Aunado a esto, el sistema presentaba ciertas inconsistencias, en un inicio los componentes
estaban mal programados y la peor de las debilidades se presenta a nivel de reportes en donde
Integra 2 no genera reportes confiables.

La importancia de este sistema radica en que representa una herramienta que permite un mejor
control sobre la nOmina sin embargo cuenta son ciertas debilidades que ain no son resueltas por
ejemplo el tema de los reportes.



Los beneficios que ha traido se pueden resumir en los siguientes puntos:

a) El sistema Integra Il permanece abierto todos los dias del mes, por lo que los movimientos
de personal pueden incluirse inmediatamente que ingresan a la Unidad de Asignacion de
Recurso Humano.

b) Los insumos que llegan desde las distintas direcciones regionales, en el caso de los
nombramientos y recargos, la Unidad correspondiente debe tener debidamente establecidas
las fechas de recepcion de documentos, por mes de acuerdo a las fechas de pago por
quincena.

c) Los movimientos de personal sea nombramiento, cese, recargo, sustitucion por licencia o
incapacidad, deberian estar al dia, por la agilidad que ofrece el sistema, estos se reflejan
inmediatamente.

d) La corrida de planilla que realiza la Unidad de Planillas, se realiza en dos fechas fijas, el
dia 8 y dia 22 de cada mes, para pago del 14 y del 27 de cada mes respectivamente.

e) Con respecto a estas fechas, se debe establecer que el ingreso de movimientos de personal
debe hacerse del dia 23 al dia 8 de cada mes, para pagar el dia 14 y del dia 9 al dia 22 del
mes, para pagar el dia 27 del mes.

f) El sistema permite un maximo de dos meses de retroactividad con la justificacion del caso,
y bajo la directriz de la DGSC.

Ahora bien, considerando las mejoras que ha incorporado el Sistema Integra 2, el gasto ha
cambiado de comportamiento, lo que ha hecho que la Unidad de Presupuesto realice nuevas
estadisticas y formas de presupuestar, la puesta en marcha del sistema ha proporcionado que el
ciclo lectivo esté con todos los nombramientos actualizados el mes de marzo, mientras que
anteriormente se lograba completar los nombramientos hasta mayo o junio de cada periodo.

Es decir, en términos de eficiencia, se ha reducido en un 50% el tiempo de accién para lograr
obtener un ciclo lectivo actualizado con todos los nombramientos activos, empero a ello, se puede
analizar que, tener una planilla actualizada hasta el mes de marzo implica que hay un retraso del
25% en los nombramientos respecto a los meses del ciclo lectivo, por lo se podrian hacer mejoras
que colaboren a alcanzar un inicio de curso lectivo al 100%

Tras todo 0 expuesto anteriormente, es evidente que los costos econdmicos han sido muy altos
para integrar sistemas informaticos que han representado poca eficiencia, asi mismo, al no contar
con reportes presupuestarios que permitan un correcto control, se siguen incrementando los costos
por cuando los datos deben ser recolectados a mano, haciendo que exista un gran margen de error,
invirtiendo tiempo y hasta tiempo extraordinario.
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4.2.2 Costo efectividad Microeconémico

Para efectuar un andlisis costo efectividad a nivel microeconémico, analizaremos aristas que
intervienen a nivel de la Unidad de Presupuesto o institucional.

4.2.2.1 Costo efectividad en los procesos

La siguiente tabla evalGa la eficiencia operativa de los procesos realizado por la Unidad de
Presupuesto del Departamento de Remuneraciones del Ministerio de Educacién Publica:

Tabla 14
Costa Rica, eficiencia operativa de los procesos realizados por la Unidad de Presupuesto del
Ministerio de Educacién Publica, periodos 2016 a 2018.

Se En tiempo o con

Proceso Etapas del proceso
P b cumple retrasos

Primera gestion de pago (Junio), pago

general a profesores con nombramientos Sl
por periodos completos.

Segunda gestion de pago (setiembre), pago

a profesores con nombramientos cortadoso S
reubicados, readecuados entre otros.
Proyeccidn, control y evaluacion de la
asignacion presupuestaria

Aval presupuestario para suplencias Sl Sin retrasos
Programacion, mantenimiento y control de

las coletillas de Recargos y Ampliaciones

de Jornada Laboral (administrados por la Sl Sin retrasos
DRH) y la subpartida de Tiempo

Extraordinario

Con retrasos (solventados
en setiembre)
1. Gestion Pago de IDS

Sin retrasos

SI Con eventuales retrasos

2. Control y fiscalizacion de
partidas y subpartidas
encomendadas a la DRH

3. Tramite de modificaciones

presupuestarias para traslados de Ninguna Sl

partidas

3. Parametrizacion de

Componentes Salariales
Fuente: elaboracion propia, 2019

Con importantes y
constantes retrasos

Ninguna Sl Sin retrasos

Es importante hacer ver que el 50% de los procesos presentan retrasos, lo cual se traduce en costos
para la institucién y en una baja eficiencia.

4.2.2.2 Costo efectividad en la Normativa
Si se procede a realizar un analisis de eficiencia del marco normativo, que regula la Unidad de

Presupuesto del Departamento de Remuneraciones (UPRE), la que denominaremos eficiencia
normativa, como se muestra en la siguiente tabla:
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Tabla 15
Costa Rica, eficiencia del marco normativo aplicado por la Unidad de Presupuesto del Ministerio de
Educacién Publica, periodos 2016 a 2018.

APLICACION ~ APLICACION
NORMA EN TIEMPO
MARCO NORMATIVO | DIRECTRIZ PRINCIPAL UPRE (A TIEMPO O
COMPLETA O
PARCIAL CON
ATRASO)

Ley General de Control
Interno, No.8292, 31/07/2002

Ley Administracion
Financiera de la Republica y

Contar con un sistema de control interno, el
cual debe ser Gtil y aplicable en las
competencias que se realicen a nivel
organizacional

Norma la eficacia y eficiencia en la

La norma se aplica
parcialmente

La norma se aplica

Con atrasos

Presupuestos Publicos, No. aplicacion de los recursos publicos. completa A tiempo
8131, 18/09/2001
Norma aspectos en temas salariales como:
la escala salarial, los aumentos que se
Lev de Salarios de la realizan de las asignaciones de clases de
yde S puestos, ascensos a los empleados publicos, La norma se aplica .
Administracion Publica, A dond lal | A tiempo
NO.2166. 09/10/1957 asi mismo, es donde se regula los contratos  completa
' ' docentes , por ejemplo que los educadores
no deben sobrepasar las cuarenta lecciones
semanales en propiedad, entre otros
Ie_r?r}; Cl?enctir;ilznigrirﬁgiigognylsl E1l 612 817 L2)7ES [TBUENIn, lEEHED | La norma se aplica
guecimien o sancionar la corrupcion en los deberes P A tiempo
Funcion Pablica, N° 8422, ablicos completa
06/10/2004 P :
Este decreto destaca las funciones de las .
Decreto No. 38170. La distintas areas que conforman el Ministerio La norma se aplica A tiempo
Gaceta N0.31 de 2014 AN completa
de Educacion Publica
Argumenta que en las modificaciones
presupuestarias inicamente se podran
realizar rebajos y aumentos en casos muy
bien fundamentados, instruye a que los
sobrantes de la Partida 0 “Remuneraciones”
Decreto 098-H, 31/12/2018 no se podran destinar a incrementar otras La norma se aplica A tiempo

Partidas Presupuestarias, asi mismo, los
remantes que resulten de la aplicacion de
costos de vida deberan ser trasladados a la
subpartida 9.02.01 en la modificacion
presupuestaria siguiente a la aplicacion de
la revaloracion

completa

Fuente: elaboracion propia, 2019

Como se puede observar a partir de la informacion anterior, de las seis normas relevantes, solo una
sexta parte (1/6) o en otras palabras, un 16% se cumple parcial, por lo que podemos decir, que hay
eficiencia del marco normativo en la Unidad de Presupuesto del Departamento de Remuneraciones
(UPRE) del Ministerio de Educacion, aspecto central para la economia institucional.
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4.2.3 Costo efectividad Macroeconémico

Dentro de la macroeconomia, evaluamos desde un analisis de efectividad al Ministerio de
Educacion Publica en aristas como la parte social y como instituciéon clave en el desarrollo

nacional, se muestran los siguientes resultados:

4.2.3.1 Andlisis de eficiencia social

El Ministerio de Educacidn Publica nace, segun su misién y vision, con el fin de brindar un sistema
educativo a toda la poblacién, a continuacién se detalla dicha eficiencia social:

Tabla 16

Costa Rica, eficiencia social del Ministerio de Educacion Publica, periodos 2016 a 2018

Tarea
Encomendada

Concepto

OCDE

Estado de la Educacién 2019

1. Sistema
educativo de
excelencia

2. Acceso de toda
la poblacién a una
educacion de
calidad

Misién

1. Un Ministerio de
Educacion Publica
renovado y
moderno

2. Al servicio de
los estudiantes y
sus familias, de los
docentes, de los
directores de
centros educativos
y en general, de las
comunidades. Un

Vision

Segun estudios de la Universidad de
Costa Rica, a pesar de que el
Programa para la Evaluacion
Internacional de Estudiantes (PISA)
se aplica en el pais desde el 2009,
se evidencia que el Ministerio de
Educacion Publica debe seguir
trabajando para enfrentar diversos
retos, esto se demuestra por cuanto
las calificaciones en Costa Rica
estan debajo del promedio del
grupo de paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), a pesar de
ello, en comparacion con los demas
paises de América Latina, Costa
Rica se encuentra entre las mejores
calificaciones.

De acuerdo a la Presentacion del
Estudio Econémico de la OCDE
sobre Costa Rica (2018, disponible
en su pagina web), en materia de
educacion, la OCDE recomienda
que los recursos sean canalizados
hacia la educacién y cuidado de la
primera infancia con el fin de
brindar a todos los nifios la
oportunidad de desarrollar
plenamente su potencial; la anterior
recomendacion se brinda dado que
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Las investigaciones correspondientes a
los capitulos del Informe Estado de la
Educacion 2019 sintetizan seis mensajes
claves sobre el desempefio reciente y el
estado actual de la educacion en el pais:
en la educacion preescolar, es necesario
complementar la rapida ampliacion
reciente de la cobertura con una mejora
en la calidad de los servicios; la
existencia de problemas poco reconocidos
en primaria impiden que los estudiantes
tengan bases solidas para avanzar con
éxito en los ciclos posteriores; el progreso
en la cobertura de la educacion
secundaria se concentra en la oferta con
mayores carencias y menor calidad; la
necesidad de tomar acciones correctivas
para fortalecer la aplicacion de las
reformas curriculares impulsadas por el
MEP que muestran un alcance limitado;
la estructura y los estilos de gestion del
MEP obstaculizan avanzar en el logro de
los objetivos nacionales de cobertura y
calidad educativa; la innovacion en la
educacion superior es clave para ampliar
las oportunidades de los jovenes y
enfrentar con éxito los desafios de la
cuarta revolucion industrial.

De acuerdo al Estado de a Educacion, el
Ministerio de Educacion Publica desde el
2018 presenta efectos negativos de la
prolongada huelga magisterial del 2018,
efectos que van desde los procesos de
ensefianza y aprendizaje, interrumpidos
para la mayor parte de los estudiantes del
sistema publico los cuales tuvieron un
afio educativo frustrado; hasta la creacién
de un ambiente crispado entre los
principales actores del sistema:
organizaciones gremiales y autoridades;



Ministerio los resultados de las reformas ambiente hostil que se replica dentro de
caracterizado por fiscales gestionadas para el las mismas organizaciones (entre
una gestion Fortalecimiento de las Finanzas directores, padres de familia y docentes
administrativa Publicas, estan fuertemente (los que apoyaron). Este tipo de acciones
eficiente, oportuna  influenciados por el entorno pone en entredicho la gestion
y transparente. socioecondémico, por tanto se debe administrativa eficiente, oportuna y
brindar un apoyo focalizado y trasparente que deberia llevar el
dirigido a los estudiantes en riesgo.  Ministerio.

Fuente: elaboracion propia, 2019

De acuerdo con el analisis anterior se descubre no esta realizando lo encomendado, lo cual es
perjudicial para la gestion del MEP y repercute en la imagen organizacional, sobre todo
considerando que muchos de los argumentos son analizados en documentos tan relevantes como
el Estado de la Nacion.

4.2.3.2 Andlisis Costo efectividad econdmico

Este andlisis es importante ya que permite medir no solo los costos sino valorar si existen
externalidades dentro del proceso, siendo asi, se inicia calculando una relacion de costo efectividad
sobre la ejecucion, midiendo la proporcion de gasto sobre lo presupuestado, siendo asi, se obtiene:

Tabla 17
Costa Rica, porcentajes de ejecucion anual del presupuesto del Ministerio de Educacion Publica,
periodo 2014-2017

*Datos en millones de colones

Periodo Afio 2014 Ano 2015 Ano 2016 Ano 2017 Ao 2018
Presupuesto Ley MEP 1.938.088,80 2.187.855,52 2.362.194,00 2.565.122,80 2.560.199,75
Ejecutado MEP 1.866.437,12 2.068.279,97 1.038.606,08 2.385.666,50 2.427.148,19
% de ejecucion 96,30% 94,53% 43,97% 93,00% 94,80%

Fuente: elaboracion propia, 2019

Se observa que los indicadores de ejecucion son bajos si se espera una ejecucion del 2% o menos,
y no se observa una tendencia creciente al pasar de los periodos, lo que indica que la
presupuestacion no se estd dando de una forma eficiente y refuerza las deficiencias de
presupuestacion.

Asi mismo, El Ministerio de Educacién Pablica tiene importante labor de mejorar la calidad de
vida de la poblacion por medio la educacion, esto hizo que a nivel pais se estableciera una reforma
al articulo 78 de la Constitucion Politica, segin la cual, a partir del 26 de mayo del 2011 los
diputados de la Asamblea Legislativa de Costa Rica aprobaron, en forma unanime, invertir como
minimo un 8% del Producto Interno Bruto (PIB) en educacion.

Ahora bien, a pesar de que durante el trascurso de los afios este porcentaje de presupuesto no se ha
respetado, con cada afio transcurrido se evidencia que el gasto para educacion viene en aumento,
tal y como se muestra en la siguiente tabla:
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Tabla 18
Costa Rica, presupuesto histérico Ministerio de Educacion Pablica, periodo 2014 al 2018

*Datos en millones de colones

Periodo Afio 2014 Ao 2015 Ao 2016 Ao 2017 Afo 2018
PIB 27.226.883,40 29.281.373,30 31.136.210,50 33.189.220,60 34.937.935,90
Presupuesto Ley 1.938.088,80 2.187.855,52 2.362.194,00 2.565.122,80 2.560.199,75
Ministerio de

Educacion Pablica
Ejecutado Ministerio 1.866.437,12  2.068.279,97 1.038.606,08 2.385.666,50  2.427.148,19
de Educacion Publica

% del PIB otorgado 7,12% 7,47% 7,59% 7,73% 7,33%
% de subejecucion 3,70% 5,47% 56,03% 7,00% 5,20%
Fuente: elaboracion propia, 2019

Detallado lo anterior, el gasto se representa de la siguiente manera:

Imagen 11
Costa Rica, comportamiento del gasto del Ministerio de Educacion Pablica, periodo 2014 al 2018
Datos en millones de colones

Gasto Ministerio de Educacién Publica
3.000.000,00

2.500.000,00
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0,00
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Fuente: elaboracion propia, 2019

De lo anterior, se puede detallar que, a pesar de que el porcentaje asignacion de recursos respecto
al PIB ha incrementado con el trascurrir de los periodos, el crecimiento en el gasto no ha logrado
equiparse al mismo, es por esta razon que los niveles de subejecucidn han ido en incremento, y a
pesar de que para el 2018 decrecié en un 2% aproximadamente, en términos absolutos la cifra
sigue siendo muy significativa, cifra que indica que, por ejemplo para el 2018 se generara una
externalidad negativa de méas de ¢133mil millones que el Estado no pudo destinar a otros proyectos

como por ejemplo salud, infraestructura o algin otro relevante para el desarrollo del pais.
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Por otra parte, un indicador de gran relevancia para este estudio es el indicador de efectividad,
mismo que corresponde a 0.71, tal y como se detalla en la siguiente tabla:

Tabla 19
Costa Rica, Indicador de efectividad de la Partida 0 del MEP, afio 2018
Ao 2014 2018 Variacién
acumulada
Matricula inicial 957339 964092 0,71

Fuente: elaboracion propia, 2019

Ademas, el VPGE: Valor presente del gasto en educacion es igual a ¢2.427.148,19 millones
actualizado al presupuesto 2018.

Se obtiene que el

0.71

RCE = 5714819

Por tanto, el RCE corresponde a:
RCE = 0.00002925

Del dato anterior se concluye que, al ser positiva, se confirma la importancia del gasto de la
educacion en la economia costarricense, sin embargo, el dato es sumamente pequefio, lo cual
refleja una relacion de costo efectividad deficiente, es decir, los costos que el estado esta
invirtiendo son elevados en relacion con el cambio en la eficiencia que se muestra de los periodos
2014 al 2018.

Es importante indicar que se elige como indicador de efectividad la cantidad de poblacion
matriculada en primaria y secundaria por cuanto toda la inversion de recursos que se realiza por
medio de la Partida 0 “Remuneraciones” se traslada al final en dar calidad de docencia a los
alumnos del pais, esperando que esto mejore la calidad y el desarrollo del pais en el largo plazo.

Empero a ello, la inversion es muy alta y el indicador de eficiencia no crece o se desarrolla al
mismo ritmo.

Esto se constata al ver que la matricula no crece al mismo ritmo que el gasto en educacion, esto se
muestra en la imagen adjunta:
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Imagen 12

Costa Rica, comparacion crecimiento de matricula versus crecimiento del gasto del MEP, periodo
2014 al 2018

Comparacion crecimiento de matricula vs
crecimiento en gasto
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Fuente: elaboracion propia, 2019

Se constata de todo lo anterior que se requiere se medidas que colaboren a mejorar la eficiencia
del Ministerio de Educacion Publica, esto por cuanto indicadores como subejecucion, costo
efectividad deficiente y demas, hacen perder al pais en términos de crecimiento econémico.

4.2.3.3 Andlisis Beneficio Social

Un analisis que no se puede dejar de lado es el beneficio social que tiene la educacidén, mas
considerando que la misma tiene una perspectiva de futuro, por cuanto se parte del supuesto de
gue, a cuanto mayor sea el nivel de estudios alcanzado, mas facilmente la persona podra desarrollar
en el futuro las potencialidades que la formacion le proporciono.

Siendo asi, uno de los indicadores mas importantes se trata de la cobertura que alcanza el sistema
educativo (tasa bruta de escolaridad), para lo cual, a continuacion, se muestra el detalle de dicha
tasa del periodo 2014 al 2018:

Tabla 20
Costa Rica, Tasa bruta de escolaridad (cobertura nacional) para Educaciéon Primaria y Secundaria
del MEP, periodo 2014 al 2019.

Nivel Educativo ‘ 2014 2015 2016 2017 2018
Educacion Primaria ‘ 94,2 93,6 94 95,7 93,8




Educacién Secundaria 73,6 75,7 78,8 82,7 79,9
Promedio 83,9 84,65 86,4 89,2 86,85
Fuente: Elaboracion propia, 2019

Se puede observar que la cobertura, a pesar de que para el 2018 llega al 86.85%, siendo el
porcentaje mas alto respecto al 2014, 2015, y 2016, pero menor al 2017, afio en el que lleg6 hasta
89.2%. Asi mismo, se puede observar que la cobertura en primaria es mayor que en secundaria,
diferencia que en promedio representa 16 puntos porcentuales.

Detallado lo anterior, un analisis adicional a realizar es la comparacion de dicha cobertura en
relacion con el presupuesto invertido en salarios (Partida 0), siendo asi se obtiene la siguiente
informacion:

Imagen 13
Costa Rica, Cobertura de la educacion vs Presupuesto de la Partida 0, MEP, periodo 2014 a 2018

Cobertura vs Gasto en Partida O
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Fuente: elaboracion propia, 2019

Puede observarse que, durante los periodos 2014 y 2015 el gasto en salarios estuvo muy por encima
respecto a la cobertura, esta relacion se intercambia para los periodos 2016 y 2017, sin embargo,
para el 2018 se evidencia nuevamente un gasto mayor en salarios respecto a la cobertura del
sistema educativo.

Sumado a lo anterior, otra variable a contemplar ademas de la cobertura y el gasto, es la relacion
de la subejecucién en términos de deuda pais, esto por cuanto, el presupuesto de remuneraciones
se compone en cierta medida de deuda (fuente de financiamiento 280), por ello, esta estadistica
actualmente es super relevante ya que afecta directamente al déficit fiscal que enfrenta el pais
actualmente, relacion que, dependiendo de sus resultados, se podria ver como un beneficio social
a nivel pais, o todo lo contrario, como un perjuicio para la economia nacional, siendo asi, se obtiene
que:

Tabla 21
Costa Rica, peso de la subejecucion del MEP respecto a la deuda de Costa Rica, periodo 2016 a
2018

Periodo Subejecucién Deuda CR % peso




2016 1.323.587.924.107,48 10.809.706.653.716,00 12,2%
2017 179.456.296.708,70 12.692.640.180.000,00 1,4%
2018 133.051.555.178,41 14.831.813.200.000,00 0,9%

Fuente: elaboracion propia, 2019

De la tabla anterior se puede observar que el peso relativo de la subejecucién del MEP respecto a
la deuda nacional, ha venido disminuyendo afio con afio, llegando a representar un 0.9% para el
periodo 2018. Esta relacion un indicador de suma importancia ya que posibles ineficiencias se
traducen en mayores niveles de endeudamiento, lo que constata la importancia de presupuestar y
ejecutar el presupuesto con responsabilidad y eficiencia, es decir, aplicando el principio de
economia que pretende el uso eficiente de los recursos limitados, brindando eficiencia asi mismo
a las finanzas nacionales.

4.3 Elaboracion de una propuesta de mejora de la eficiencia para el uso de los recursos
econdémicos a cargo de la Unidad de Presupuesto del Departamento de Remuneraciones del
Ministerio de Educacién Publica bajo el enfoque de Matriz de Marco L6gico.

Durante el andlisis realizado en el presente estudio, se han logrado detectar la existencia de
deseconomias en la presupuestacion de la Partida 0 “Remuneraciones” que tiene a cargo la Unidad
de Presupuesto del Ministerio de Educacién Pablica, es por esta razdn que esta Gltima parte detalla
una propuesta de mejora, la cual tiene como fin, proporcionar a dicha unidad una herramienta que
permita brindar eficacia y eficiencia, con el fin de obtener mejores resultados a corto y largo plazo.

La presente propuesta se realiza con base a la Metodologia del Marco Légico de la CEPAL, por
consiguiente, a continuacion, se presenta la misma:

Tabla 22
Costa Rica, Matriz de Marco Metodoldgico, propuesta de mejora de la Partida 0 del MEP, afio 2020

Matriz de marco légico

Objetivos Indicadores Medios de verificacion Supuestos

Pago efectivo
quincenal

Planilla ejecutada y pagada La planilla se mantiene dentro de

Ejecucion del los margenes establecidos como
presupuesto Presupuesto ejecutado normales haciendo que el
asignado presupuesto se gaste de segun las
Asertividad tendencias y comportamiento
proyectiva del Proyeccion cumplidas esperado
presupuesto
Control y
Evaluacion de la
partida de
Remuneraciones . Se aplican todas las normas
— Proceso ejecutado -
Gestion de establecidas
operaciones
ordinarias en
tiempo y forma
Gestidn integral

Actividades — Matrices e indicadores
Seguimiento

Propésito

Componente
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Que todas las herramientas sean
Evaluacion adoptadas y correctamente
aplicadas en tiempo y forma

Mejorar la relacién
costo efectividad

dela
Fin presupuestacién de | Mejoramiento en el indicador de Costo
la Partida 0 Efectividad

"Remuneraciones”
del Ministerio de
Educacion Plblica
Fuente: elaboracion propia, 2020

Ahora bien, de acuerdo a las actividades planteadas, se desarrollara cada una de ellas a fin de
orientar la propuesta de mejora

4.3.1. Gestion integral

4.3.1.1 Fortalecimiento en la gestion

La gestion que realice la administracion es de vital importancia ya que la misma es la que permitira
construir un buen sendero para cumplir los objetivos 0 metas establecidas, esto se logra mediante
andlisis de las acciones a seguir para lograr dichos objetivos.

La Unidad de Presupuesto debera cada 6 meses revisar el cumplimiento de los objetivos o metas,
revisar metodologias de los procesos y priorizar los mismos segun sus necesidades.

Asi mismo, se recomienda definir roles y divisiones del trabajo de manera equitativa y razonable
para que el trabajo de cada uno no sélo esté definido, sino que también sea factible, en este punto
cabe mencionar que en algunas ocasiones dependiendo de la cantidad de trabajo de determinada
funcion, se pueda asignar a varias personas para que de este modo se colabore con dicha labor.

Se propone, con el propdsito de facilitar la gestion la utilizacion de la siguiente matriz:

Tabla 23
Costa Rica, Matriz para el Fortalecimiento de la Gestion de la Unidad del Presupuesto del MEP,
afno 2020

Plan de mejora - Unidad de Presupuesto
Tarea o0 proceso a mejorar:

Periodo de cumplimiento:

Fiscalizador del cumplimiento:

Accion A: Accion B: Accion C:
Responsable(s): Responsable(s): Responsable(s):
Plazo: Plazo: Plazo:

Fuente: elaboracion propia, 2020

En donde:
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v Tarea o proceso: se refiere a cada tarea que tiene a cargo la unidad, por consiguiente, habra
una matriz para cada proceso que se lleve por la Unidad de Presupuesto.

v Periodo: sera el lapso de tiempo en el cual se debe cumplir la tarea descrita anteriormente.

v' Acciones: seran tantas como sean necesarias para lograr cumplir el proceso
satisfactoriamente.

v Plazo: seran los lapsos de tiempo en los cuales se debera cumplir cada accién descrita
anteriormente, la sumatoria de los plazos debera ser igual al periodo definido para la tarea.

v Fiscalizador de cumplimiento: sera el (la) funcionario (a) encargado (a) de verificar el
cumplimiento de cada accion definida, siendo que con ello se cumpla con el proceso
establecido. Se recomienda que el funcionario tenga un cargo de coordinacién o jefatura.

A nivel general, se recomienda coordinar con el staff de la direccion para que los medios de
comunicacion sean mas fluidos y constantes, logrando que la informacién llegue a tiempo y se
puedan tomar las previsiones a tiempo.

4.3.1.2 Mejora del proceso documental

La documentacidon dentro de la organizacién de las labores brinda grandes ventajas ya que permite
procesos en el que todos los documentos se estandaricen y se trabaje de forma mas ordenada. En
este sentido, la unidad de presupuesto cuenta con la debilidad de que no hay documentacion que
respalde los procesos, sino que se trabaja de acuerdo con lo que cada funcionario apele segun su
propio criterio o a la realizacion de funciones basadas en practicas antiguas.

Para evitar esta situacién, se recomienda documentar los procesos mediante el desarrollo de
Manuales de Procedimientos y Flujogramas, asi como establecer proyectos de mejora de eficiencia
que permitan oficializar objetivos y darlos a conocer a todo el personal, definir relaciones de
dependencia y responsabilidades, evitar duplicidad de funciones, facilitar la induccion de los
nuevos colaboradores de la institucidn, facilita proceso de auditores del Control Interno y sobre
todo permiten al funcionario conocer claramente qué debe hacer, como, cuando y dénde debe
hacerlo, conociendo también los recursos y requisitos necesarios para cumplimentar una
determinada tarea.

Esta practica permite eficiencia en el proceso de presupuestacion ya que, al mantener todo
documentado y estandarizado, permite que se emitan supuestos, estadisticas, proyecciones y
controles dentro de la realidad presupuestaria de la Partida 0, minimizando asi el uso de recursos
escasos como el tiempo y el dinero por ejemplo que se invierte en tiempo extraordinario por
solventar reprocesos.

4.3.1.3 Mejora en las proyecciones de gasto

Modelos de Proyeccion por subpartida

La falta de una proyeccién de salarios con base en historia y que sea estable periodo tras periodo,
ha sido una de las debilidades mas importantes con las que ha contado la Unidad de Presupuesto;
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por esta razon, la propuesta de proyeccion de salarios, que se muestra en el presente estudio, segun
la experiencia que se ha tenido con esta investigacion, es la siguiente:

1. Subpartida “Sueldos para Cargos Fijos”:

Esta subpartida deber reflejar el gasto presupuestario de acuerdo a la cantidad de puestos avalados
por el Ministerio de Hacienda para el Ministerio de Educacién Publica. Por consiguiente, segln la
cantidad de puestos por programa, se deberan agrupar por clase de puesto, de esta forma, el gasto
aproximado de la subpartida sera el resultado de multiplicar la cantidad de puestos por el salario
base de cada clase de puesto.

Por ejemplo, si para el programa 554 se tienen:

Tabla 24
Costa Rica, calculo presupuestario de la subpartida 101 “Sueldos para Cargos Fijos” del MEP, afio
2020

Clase Descripcion Cantidad Salario base Gasto total

4575 Director Infraestructura y Equipamiento Educativo 1 1,194,650.00 1,194,650.00
10615 Oficinista De Servicio Civil 1 3 283,200.00 849,600.00
10616 Oficinista De Servicio Civil 2 8 308,200.00 2,465,600.00
11732 Profesional Jefe Servicio Civil 1 2 799,450.00 1,598,900.00
11733 Profesional Jefe Servicio Civil 2 5 850,300.00 4,251,500.00
11734 Profesional Jefe Servicio Civil 3 1 928,900.00 928,900.00
11728 Profesional Servicio Civil 1-A 6 499,300.00 2,995,800.00

8

4

1

1

1

2

11729 Profesional Servicio Civil 1-B 588,150.00 4,705,200.00
11730 Profesional Servicio Civil 2 667,550.00 31,374,850.00
11731 Profesional Servicio Civil 3 726,200.00 10,893,000.00
13201 Secretario De Servicio Civil 2 333,050.00 333,050.00
15087 Tecnico De Servicio Civil 3 409,900.00 409,900.00
15970 Trabajador Calificado Servicio Civil 1 275,100.00 550,200.00
Total 62,551,150.00

a~

Fuente: elaboracion propia, 2020
El gasto total a presupuestar en la subpartida 101 sera por un total de ¢62, 551,150.00.

El gasto de esta subpartida se da segun lo que cada puesto gana, segun su salario base, por ello, la
proyeccion de gasto se debe realizar por medio de estos insumos.

2. Subpartida de “Restriccion al Ejercicio Liberal”:

La subpartida de restriccion al ejercicio liberal es un porcentaje aplicable sobre el salario base y
que el valor de este dependera de la clase de puesto, por lo que segin la cantidad de puestos
estimada para calcular la subpartida de sueldos para cargos fijos se deberia realizar el estimado de
esta subpartida también.

La metodologia sera dividir los puestos entre las distintas clases de puestos que hay, teniendo esta
division aplicar sobre el salario base el porcentaje correspondiente, ya sea del 20% para
profesionales 1-A, el 55% para profesionales 1-B en adelante y el 65% para abogados e
informaticos (los cuales gana prohibicion).

Si se continda con el ejemplo del programa 554, tendriamos:
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Imagen 14
Costa Rica, calculo presupuestario Sueldos para Cargos Fijos programa 554 del MEP, afio 2020

Clase Descripcion Cantidad| Salario base Gasto tqtal en % Aplicado Gast.o P(,"
Salarios Restriccion
4575 |DIRECTOR INFRAEST Y EQUIP. EDUCATV 1 1,194,650.00 | 1,194,650.00 55% 657,057.50
10615 |OFICINISTA DE SERVICIO CIVIL 1 3 283,200.00 849,600.00 - -
10616 |OFICINISTA DE SERVICIO CIVIL 2 8 308,200.00 | 2,465,600.00 - -
11732 |PROF. JEFE SERVICIO CIVIL 1 2 799,450.00 | 1,598,900.00 55% 879,395.00
11733 |PROF. JEFE SERVICIO CIVIL 2 5 850,300.00 | 4,251,500.00 55% 2,338,325.00
11734 |PROF. JEFE SERVICIO CIVIL 3 1 928,900.00 928,900.00 55% 510,895.00
11728 |PROFESIONAL SERVICIO CIVIL 1-A 6 499,300.00 | 2,995,800.00 20% 599,160.00
11729 |PROFESIONAL SERVICIO CIVIL 1-B 8 588,150.00 | 4,705,200.00 55% 2,587,860.00
11730 |PROFESIONAL SERVICIO CIVIL 2 47 667,550.00 | 31,374,850.00 55% 17,256,167.50
11731 |PROFESIONAL SERVICIO CIVIL 3 15 726,200.00 | 10,893,000.00 55% 5,991,150.00
13201 |SECRETARIO DE SERVICIO CIVIL 2 1 333,050.00 333,050.00 0% -
15087 |TECNICO DE SERVICIO CIVIL 3 1 409,900.00 409,900.00 0%
15970 |TRABAJADOR CALIF.SERV.CIVIL 1 2 275,100.00 550,200.00 0% -
Total 62,551,150.00 30,820,010.00

Fuente: elaboracion propia, 2020

El gasto total de la subpartida de Restriccion al Ejercicio Liberal seria de un total correspondiente
a ¢30, 820,010.00.

3. Subpartidas de “Suplencias”, “Tiempo Extraordinario”, “Retribucion por Afios Servidos”,
“Disponibilidad”, “Otros Incentivos Laborales” y “Otras Prestaciones”:

Para estas subpartidas, la proyeccion anual se basa en la construccién de diversos escenarios, que
permitan calcular estadisticas para cada subpartida presupuestaria, logrando estimar para cada una
de las mismas, diversos métodos proyectivos y brindando la oportunidad de escoger el que mejor
se ajuste, segun sean los devengados historicos.

La estimacion de los escenarios mencionados se presenta en un archivo en formato Excel con la
siguiente estructura:

Imagen 15
Costa Rica, formato estimaciones de la Partida 0 del MEP, afio 2020

METODOS DE ESTIMACION:

ANO PROGRAMA SUBPARTIDA ESCENARIO METODOLOGIA MESES...

Fuente: elaboracion propia, 2020



La estrategia y facilidad de realizar este ejercicio en formato Excel, es lograr realizar un filtro con
el que se logre escoger cada subpartida por cada uno de los programas, de esta forma la
informacion se actualizara de forma automatica por cada una de las mismas.

Como la propuesta de mejora esta supuesta para el periodo 2018, los datos de referencia del Excel
estan referenciados al 2017, es decir, para calcular el 2018 se toma como referencia el devengado
2017, bajo los siguientes 4 métodos proyectivos:

v Promedios estaticos: se denomina de esta forma debido a que se basa en los promedios de
variacion mensual del 2016. EI método se basa en calcular tanto el promedio de gasto de
los devengados 2016, asi como el promedio de variacion mensual de dichos devengados.
El fin es calcular cada variacién mensual y al promediarla, obtener un porcentaje que
contemple todas las variaciones positivas y negativas. Por tanto, el mes proyectado seria
resultado de agregar al promedio de gasto, la variacion promedio obtenida, aunado a esto,
se agregan los porcentajes de costo de vida

v Coeficiente de variacién: Se base en la dispersion de los devengados mensuales, por
consiguiente se calcula la desviacién estandar de los devengados 2016, posteriormente, se
calcula el promedio de devengados del mismo periodo y se divide la dispersion, entre el
promedio. Por tanto, el mes proyectado sera el resultado de agregar al promedio de gasto
mensual, el porcentaje de dispersion calculado por medio de la desviacion estandar; aunado
a esto, se aplica el crecimiento por concepto de costo de vida.

v Variacion anual: En este método se calcula el crecimiento interanual 2015/2016 y se asume
que el 2017 tendra el mismo crecimiento, por consiguiente, al devengado total 2016 se le
aplica el crecimiento interanual y el monto resultante seré el proyectad anual 2017; para
calcular el valor mensual, se distribuye segun el peso relativo de cada mes respecto al gasto
total del afio 2016.

Conforme trascurra el tiempo y se tengan mas afios de referencia y mas porcentajes de
crecimiento interanuales, se deberd realizar un promedio de los mismos. En caso de que el
porcentaje sea negativo, se debera realizar el supuesto de que el presente periodo tendra un
devengado total igual al del periodo anterior.

v Crecimiento intermensual promedio: Se calcula la variacion intermensual para cada mes
entre los diferentes afios, por tanto, el mes proyectado del presente periodo, seré el resultado
de multiplicar el devengado mensual del mismo mes del afio anterior, por la variacion
intermensual del mes. Para este caso no se contempla adicionalmente los costos de vida,
debido a que cada variacién intermensual los considera intrinsecamente.

Conforme se tengan mas afios de referencia, se debera realizar un promedio de las
variaciones intermensuales y en caso de ser negativas, se asumird que el devengado
mensual serd igual al del afio anterior, en este caso se debera adiciona el costo de vida para
cada semestre.

Ahora bien, la forma de actualizar la matriz proyectiva es la siguiente:
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1) La informacion histérica de los periodos 2015 y 2016 ya se encuentran ingresados en el
archivo, el deber del funcionario encargado de este proceso, es revisar que los dato sean
correctos, lo anterior se lograra verificando los montos contra los reportes de Liquidacion
y Devengados que son extraidos del sistema del Ministerio de Hacienda, SIGAF.

2) El siguiente paso, es actualizar los devengados 2017 o de periodos posteriores. Esto se
realizara igualmente, con base a los devengados reflejados en el reporte de Devengados
extraido del SIGAF y se deberan trasladar copiando cada monto devengado en la hoja del
Excel denominada “Devengados”, se deberan pegar en cada subpartida por cada programa
presupuestario.

3) Posteriormente, el analista a cargo debera verificar que los devengados estén correctamente
asociados en la hoja denominada “Escenarios proyectivos”. De no ser asi, verificar la
referencia que posee cada celda y corregir si es el caso poniendo una nueva referencia sobre
el devengado correcto.

4) En la parte inferior del Excel (a partir de la fila 50), se mostraran los calculos realizados
para llegar al célculo de cada escenario, hay un cuadro para cada escenario en el cual se
calculan los promedios, coeficientes de variacion y desviacion estandar respecto al
promedio. La labor del profesional analista es verificar que las formulas estén bien
referenciadas y calculadas.

5) EIl ultimo paso es verificar cual escenario se ajusta mas de acuerdo a | historico devengado,
ademas, se debe validar el escenario con forme en el 2018 se tengan devengados reales.

4. Subpartida de “Dietas”

Para esta subpartida, dada su naturaleza de gasto, la metodologia proyectiva ideal es dividiendo el
presupuesto o saldo en su defecto entre la cantidad de meses restantes, en donde cada mes de
ejecucidn real se actualice el saldo y por consiguiente lo proyectado para cada mes.

Esta metodologia de distribucion de presupuesto es considerada la mas efectiva ya que el
devengado de esta subpartida depende de las necesidades de los despachos, siendo que cada afio
se gasta el 100% del presupuesto otorgado, es decir, siempre se debe gastar el presupuesto en su
totalidad y no se puede le pueden otorgar recursos extras.

5. Subpartidas correspondientes a cargas estatales y patronales

Las planillas de cargas se basan en un porcentaje sobre la planilla de salarios pagada en el mes
anterior, por tanto, con base a los histéricos existentes se puede calcular el porcentaje real pagado,
dividiendo lo devengado en cada subpartida de cargas entre el total pagado en las subpartidas
salariales del mes anterior.

Sobre la estimacion anterior, se calcula un promedio de los porcentajes y el mismo sera aplicado
a lo proyectado en las subpartidas salariales, de esta forma se obtendra el proyectado en cargas.

Se debe de tomar en cuenta que, si el porcentaje promedio histdrico es mas bajo que lo establecido
por Ley que suministra la Direccion de Planificacion Institucional, se deberd considerar el
porcentaje mas alto y de esta forma no subestimar estas subpartidas.
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Excluyendo de esto las subpartidas 00501-200 y 60103-200, para las cuales siempre se debera usar
el promedio de las variaciones historicas, en virtud que el porcentaje varia de acuerdo a la
ponderacion segln la cantidad de funcionarios adscritos a cada régimen, lo que hace que el
porcentaje de ley sea muy alto en comparacion con el promedio historico de gasto ya que la
mayoria de los funcionarios estan asociados al Magisterio Nacional.

4.3.2. Seguimiento

Se recomienda acordar con la Unidad de Planillas para que, antes de remitir la propuesta de pago
al Ministerio de Hacienda de cada planilla quincenal, la misma sea remitida primeramente a la
Unidad de Presupuesto, con el fin de que la unidad logre verificar el contenido presupuestario y
de ser necesario realizar los ajustes necesarios. Esto seria de gran utilidad debido a que, si alguna
subpartida no contara con la cantidad de presupuesto necesario, toda la planilla queda retenida;
por ello aplicar medidas especificas antes de remitir el pago a Hacienda es vital para lograr
eficiencia presupuestaria.

Este seria un control formal ya que suele ser sistematico, periodico y organizado, ademas de ser
preventivo, es decir, de esta forma se previene en cada quincena problemas relacionados con las
planillas, siendo muy util ya que permitiria mayor control y con mayor nivel de especificidad,
debido a que se realizaria por medio de subpartida y programa presupuestario.

Con respecto al control presupuestario, es importante tomar en cuenta que el presupuesto es un
instrumento organizativo con el fin de que se obtengan y gasten los dineros necesarios para
alcanzar los objetivos y metas de un plan o de un programa. Es por ello que tiene que haber un
control que evite errores en la informacion y que existe el contenido presupuestario para realizar
los pagos.

Este control se recomienda llevar en una matriz con la siguiente estructura:
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Imagen 16

Costa Rica, Matriz para el mejoramiento en el uso de los recursos econémicos de la Partida 0 del MEP, afio 2020

PROPUESTA ENERO

PROPUESTA FEBRERO

SUBPARTIDA

LEY DE
PRESUPUESTO

TRASLADOS
PRESUPUESTARIOS

PRESUPUESTO
AJUSTADO

1Q ENERO

1IQ ENERO

1Q
FEBRERO

[e]
FEBRERO

SALDO

Sueldos para cargos fijos

Suplencias

Tiempo Extraordinario

Dietas

Retribucion por afios senidos

Restriccion ejercicio liberal de la prof.

Decimotercer mes

Salario Escolar

Otros incentivos salariales

€0.00

€0.00

€0.00

€0.00

€0.00

€¢0.00

€0.00

€0.00

Patronal EYM 401200

BPDC 405200

Patronal IVM 501200

PROGRAMA PRESUPUESTARIO

Aporte Reg. OP. 502200

Fondo de CL. 503200

Estatal IVM 60103200

Estatal EYM 60103202

Ofras Prestaciones 60399

TOTAL

€0.00

€0.00

€0.00

¢0.00

€0.00

€0.00

€0.00

€0.00

Fuente: Elaboracion propia, 2020
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PROGRAMA XX

En donde:

1.

En la columna azul oscuro denominada programa presupuestario, se detallara cada
programa existente, es decir, habra 13 cuadros con esta misma estructura (550, 551, 553,
554, 555, 556, 557, 558, 57301, 57302, 57303, 57304 y 57305).

En la columna de subpartida, se definirdn todas las subpartidas que integran cada
programa, en el cuadro adjunto se detallan a modo de ejemplo las que actualmente se
encuentran vigentes.

La columna correspondiente a Traslados presupuestarios se subdividird de acuerdo con
la cantidad de traslados que se gestionen en el ciclo lectivo, en las celdas respectivas se
deberan colocar los montos que se rebajaron o aumentaron segun cada subpartida
presupuestaria.

El presupuesto ajustado sera el resultado de sumar o restar, segun sea el caso, del
presupuesto de ley, los traslados presupuestarios realizados.

Posteriormente, se ingresaran las propuestas de pago remitidas por la Unidad de Planillas,
con el fin de ser restadas de forma acumulada del presupuesto ajustado y confirmar, por
medio de la columna de saldo, si hay suficientes recursos para el pago efectivo de la
propuesta en analisis.

4.3.3. Evaluacién

Para cada una de las subpartidas, se debe realizar una validacion de los montos proyectados, esta
validacion se debera realizar de forma mensual y contra los devengados reales que se muestren
en los reportes de SIGAF. La herramienta utilizada para la validacién de la proyeccién de salarios
sera la siguiente:

Tabla 25
Costa Rica, validacion de proyecciones de la Partida 0 del MEP, afio 2020
Descripcion Subpartida Subpartida  Devengado Mes  Proyectado Mes Diferencia
X X Porcentual
Sueldos para cargos fijos 101
Suplencias 105
Tiempo Extraordinario 201
Dietas 205
Retribucion por afios servidos 301
Restriccion ejercicio liberal de la profesion. | 302
Decimotercer mes 303
Salario Escolar 304
Otros incentivos salariales 399
SUBTOTAL 0 0 0%
Patronal EYM 401200 401200
BPDC 405200 405200
Patronal IVM 501200 501200
Aporte Reg. OP. 502200 502200
Fondo de CL. 503200 503200
JUPEMA 504200
JUPEMA 60103204
Estatal VM 60103200 60103200
Estatal EYM 60103202 60103202
Otras Prestaciones 60399 60399
TOTAL 0 0 0%

Fuente: elaboracién propia, 2020

93



Por tanto, para cada programa y subpartida se realizara una comparacion de lo proyectado contra
lo pagado y la diferencia porcentual ((Proyectado-Devengado)/Devengado) dara el porcentaje de
“error” o dispersion entre ambos montos.

La diferencia porcentual calculada reflejard que tan cerca se esta proyectando de lo real y si es
necesario cambiar de escenario proyectivo. No deberan existir diferencias negativas (proyectado
menor que el devengado) y el porcentaje de diferencia no debera superar el 5%, es decir, la
diferencia entre lo proyectado y lo devengado no debera ser mayor al 5% del devengado.

Una vez detallada la propuesta de mejora, se puede resumir que el Ministerio de Educacion
Publica es un ministerio sumamente grande e importante, tiene en su deber una de las acciones
mas importantes para el desarrollo del pais, que es dotar a su poblacion de una educacion de
calidad, trayendo consigo los beneficios de la ensefianza. Aunado a esto, el Ministerio de
Educacion Publica maneja el presupuesto de salarios méas alto de todo el gobierno central,
trayendo consigo una enorme responsabilidad en la eficiencia del proceso de presupuestacion
con el fin de no dotar de deseconomias al pais.

Por tanto, el Ministerio de Educacion ha creado a la Unidad de Presupuesto, con el fin de que
esta unidad sea la responsable de la presupuestacion de la Partida 0, sin embargo, posiblemente
por el poco tiempo que tiene esa unidad consolidad o falta de conocimiento, se detectan ciertas
ineficiencias que pasan factura a la economia del pais, sobre todo valorando que parte del
presupuesto es financiado con deuda publica.

Es por todo lo anterior que, una vez realizado el estudio presente, se realiza una propuesta de
mejora, con la intencién de minimizar las deseconomias detectadas, permitiendo mejorar la
eficiencia y eficacia de la presupuestacion de la Partida 0, y consigo una mejora a nivel pais al
utilizar los recursos escasos, como lo es el presupuesto nacional, de una forma mas eficiente. De
todo lo anterior, nacen conclusiones y recomendacion especificas, mismas que se detallan a
continuacion.
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Capitulo V: Conclusiones y recomendaciones

5.1 Conclusiones

De acuerdo a las teorias del desarrollo y al papel que tienen las instituciones segun la Economia
Institucional, el Ministerio de Educacion Publica tiene gran importancia dentro del desarrollo del
pais, siendo ademas considerada la educacién como uno de los principales motores para impulsar
el desarrollo de capital humano y tecnoldgico aspecto que se evidencio en el trabajo y que se
concreta en la decision gubernamental de asignar un 8% del Producto Interno Bruto a educacion,
mismo que a pesar de no ser asignado por completo, tal y como se cuantifica en este trabajo, ha
venido creciendo acercandose al 8%.

El desarrollo econdmico y social de este pais ha estado profundamente entrelazado con un
compromiso para con la educacion, lo cual se entrelaza con los incrementos en el presupuesto
anual del Ministerio de Educacién Publica, tal y como se demuestra a lo largo de este trabajo de
investigacion, el cual pasé de un monto de ¢2.187.855,52 millones en el 2015 a ¢2.560.199,75
millones para el periodo 2018.

Siendo asi, el Ministerio de Educacion Publica es la institucion del Estado con mayor cantidad
de funcionarios (3.4% de la PEA) y es la Unica que se ocupa de administrar el régimen docente,
normado en la Ley General de Servicio Civil, dos condicionantes que han hecho que la eficiencia
presupuestaria de la Partida 0 “Remuneraciones” de dicha institucion sea compleja.

Como se demostrd durante el analisis de este trabajo, la participacion del presupuesto que se le
otorga al Ministerio de Educacion Publica ronda el 8% del PIB, del cual el 62.23%, corresponde
a la Partida 0 “Remuneraciones”, administrada por la Unidad de Presupuesto, por tanto, la misma
debe de racionalizar sus recursos de tiempo y trabajo, aspectos a mejorar segin los analisis de
costo efectividad observados en el apartado de resultados, los cuales demuestran deficiencias
sobre todo en cuanto al tema de traslados se refiere. Este aspecto es de gran importancia ya que
aspectos como el tiempo y trabajo son recursos escasos por lo que se deben utilizar de forma
eficiente y eficaz, como lo indica nuestro marco tedrico sustentado en la economia institucional.

El Régimen Docente, tal y como se denomind en este estudio, Titulo Il, involucra a todos los
educadores del pais, para categorizarlos existe una clasificacion para los diferentes niveles, areas
de ensefianza y grados profesionales que estos ocupan, esto hace que exista una numerosa
cantidad de incentivos y recargos para cada uno de ellos los cuales, a su vez, se dividen entre
varios subprogramas, aspectos que hacen que la conformacion del salario de cada docente sea
diferente. Todo lo anterior genera un reto importante a nivel econémico para realizar este proceso
con eficacia y eficiencia debido a la gran complejidad en la que se transforma el controlar la
presupuestacion de la Partida 0, esta complejidad conlleva a ejecuciones salariales expuestas a
errores que deben minimizarse para incurrir en el menor costo econémico y social del pais.

Es importante es hacer ver que en la Direccion de Recursos Humanos no existe una vision de
eficiencia en el presupuesto de la Partida 0, carencia que incluye a los departamentos y unidades
implicitas en el proceso, por tanto, tal y como se como se evidencia en el andlisis de los resultados
de la investigacion, cada una de las unidades responsables trabaja de forma aislada conllevando
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a la presencia de problemas de eficiencia en la ejecucion del presupuesto tales como, remision
de pagos de componentes salariales sin contenido presupuestario, retrasos es los traslados o
incumplimientos en las Normas de Control Interno.

Este aspecto va de la mano con el resultado del Indicador de Eficiencia, el cual, como se muestra
en el andlisis de resultados, tiene un valor sumamente pequefio, reflejando una relacion de costo
efectividad deficiente, es decir, se estan invirtiendo muchos recursos en comparacion de la
eficiencia mostrada, lo cual implica una deseconomia y una correlacion negativa entre gasto y
eficiencia.

Asi mismo, la Unidad de Presupuesto tiene gran importancia para el correcto funcionamiento en
la busqueda de la eficiencia en la ejecucion del presupuesto, dado que dentro de las principales
funciones esté la 6ptima asignacion financiera de dicha institucion, lo cual conlleva, dentro de la
perspectiva de la eficiencia econdémica, evitar deseconomias de escala como seria el fenémeno
de la subejecucion, comparando lo presupuestado con lo gastado, sin embargo, segun lo
analizado en este documento, se observa una ineficiencia en este tema por cuanto las
subejecuciones se han incrementado afio con afio, pasando de 3.7% en el 2014 a un 5.2% en el
2018.

La investigacion determina que el Ministerio de Educacién Publica trabaja con una gran variedad
de cuentas presupuestarias, y a pesar de los esfuerzos que ha realizado durante el periodo de
estudio para lograr la eficacia tecnoldgica mediante Integra | e Integra Il, no ha logrado
consolidar herramientas ni la informacién suficiente para el control de dichas cuentas, lo cual
trae como consecuencia proyecciones falsas que causan déficits en su presupuesto, lo que
evidentemente se traduce desde la perspectiva de la Economia del Desarrollo en un caso tipico
de perdida social producto de un proceso ineficiente.

Este punto detallado anteriormente se traduce en ineficiencias en el presupuesto que se constatan
al comparar la tendencia en la matricula en contraparte del gasto en educacion, especificamente
alo relacionado con los salarios, esto por cuanto, segun evidencid esta investigacion, la matricula
no crece al mismo ritmo que el gasto en educacion, en donde se observa que la matricula inicial
casi que es constante mientras que el gasto presenta una tendencia creciente. Sobre este punto,
es importante considerar que la comparacion toma de referencia la matricula inicial, sin embargo,
al tomar en cuenta que la matricula disminuye conforme transcurre el afio por el tema de la
desercion, la diferencia entre la misma y el gasto se acrecienta ain mas, lo cual evidencia con
mayor fuerza una ineficiencia en el presupuesto.

Lo detallado anteriormente, se entrelaza con otra ineficiencia de trascendencia e impacto que se
observo en la investigacion y es el hecho de que el presupuesto que es avalado para salarios al
Ministerio de Educacion Pablica, si se compara con la cobertura a nivel del sistema educativo,
no es consistente, es decir, considerando que el presupuesto que se le asigna a este ministerio es
un porcentaje cercano al 8% del PIB, seria de esperar que la cobertura en educacion sea alta, sin
embargo, a pesar de que el presupuesto del Ministerio de Educacion Publica va incrementandose
durante el periodo en estudio, la cobertura se mantiene sin cambios relevantes, lo que puede
significar una ineficiencia en el uso del presupuesto asignado.
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Asi mismo, se pudo evidenciar, a partir del analisis de resultados, que parte de la ineficiencia en
el presupuesto se justifica en la ausencia de procedimientos Optimos dentro del proceso
presupuestario, y ain mas preocupante, desde la perspectiva de eficiencia, es la eventual
situacion de estar utilizando la informacion no precisa y poco confiable para tomar decisiones
relevantes en el proceso educativo nacional, lo que contrasta con la teoria institucional que
pregona por instituciones dptimas que propicien el desarrollo.

Otro elemento esencial que se detecta como una ineficiencia en el presupuesto de la Partida 0
correspondiente a Remuneraciones, y que evidenciamos en este trabajo, es la poca comunicacion
entre las distintas instancias de la Direccion de Recursos Humanos, lo que causa que al realizar
las modificaciones presupuestarias y la ejecucion del presupuesto, se presente un descontrol en
las cuentas presupuestarias manteniéndolas desactualizadas, que unido a la ineficacia tecnoldgica
que presenta el sistema de computo institucional, provoca faltantes presupuestarios en las
mismas.

La economia institucional resalta el papel que tienen las normas en el desarrollo nacional, siendo
el Ministerio de Educacién un ente publico debe acatar el decreto 38170 publicado en la Gaceta
N° 31 del 13 de febrero 201, el cual establece que los departamentos de la Direccion de Recursos
Humanos, cumplan con la creacion de manuales de procedimientos claros y precisos, sin
embargo, la Unidad de Presupuesto no cuenta con los mismo, lo cual no solo contribuye a generar
un proceso ineficiente y deseconomias de escala a nivel institucional, producto del poco orden y
estandarizacion de los procesos que se llevan en la Unidad de Presupuesto; sino también que no
permite un proceso de desarrollo més acelerado en nuestro pais.

Otro elemento relevante encontrado en esta investigacion, es que la Direccion de Recursos
Humanos no lleva una actualizacion correcta de la Relacion de Puestos que permita llevar un
orden entre lo presupuestado y lo gastado, funcidn que al no realizarse de esta forma, provoca
que los respectivos salarios y todo aquello que lo compone (pluses, recargos, entre otros) no esté
correcto, lo que afecta la eficiencia presupuestal con la consecuente pérdida social a nivel
econOmico; situacion que se agrava ain mas porque al no realizar este proceso de forma eficiente,
se general deseconomias de escala en otros procesos importantes como son las modificaciones
presupuestarias, aspecto central en la formulacién del Presupuesto Nacional de la Republica con
las respectivas consecuencias para el financiamiento de la educacién del pais.

Aunado a esto, el no tener una relacion de puestos actualizada, distorsiona la contratacion de
capital humano en un ministerio tan importante, lo que genera una ineficiencia en la asignacién
presupuestaria, elemento central para una eficaz prestacion del servicio publico.

Tomando en consideracién lo anterior, no se puede dejar de lado las debilidades que se
encuentran en los procesos actuales, de los cuales se pueden destacar especificamente:

1. Del proceso “Gestion de Pago de IDS”, se detalla que Unicamente se lleva un control de
los pagos efectuados, lo cual no da un valor agregado al proceso; una vez obtenidos los
montos ejecutados, se podria evaluar poner en practica estimaciones estadisticas que
ayuden a estimar los posibles pagos de los periodos venideros, asimismo, establecer
tendencias de gasto o correlaciones que entablen un control mas detallado de éste rubro.
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2. Sobre la presupuestacion de la Partida 0, en lo que respecta suplencias y tiempo se

evidencia que dichos procesos no aportan valor agregado a la proyeccién de las subpartida
general; lo que incita a la existencia de desfases y sesgos en la informacion, asi mismo,
no existe una validacion de los proyectados lo que implica que no existen indicadores que
midan la efectividad de los mismos. En lo referente a la presupuestacion del gasto de la
Partida O en general, se demuestra la falta de estadisticas, graficos y proyecciones que
ayuden a reforzar la estimacion del presupuesto de salarios; asi mismo, hay falta de
indicadores de eficiencia, eficacia, economia y de control en el proceso, mismos que son
vitales para una correcta medicion de los resultados.
Asi mismo, una debilidad se liga a la trascendencia de ésta informacion, debido a que,
por realizarse hasta con 22 dias de retraso, no permite dejar tiempo de accion en caso de
presentarse algin devengado fuera de lo comin o de detectarse algin faltante
presupuestario para pagar dichos rubros.

3. En lo que concierne al tramite de modificaciones presupuestarias, se evidencia
ineficiencia en el cumplimiento de los traslados, tanto de forma como de fondo, haciendo
que existan gran cantidad de devoluciones por parte de la Direccion Financiera lo que
implica falta de indicadores y consolidacion por parte de la Unidad de Presupuesto, esto
provoca una gran des economia ya que implica pérdida de tiempo y de recursos.

4. En cuanto a la parametrizacion de recargos, se observa una que el proceso no tiene una
correlacion entre las labores encomendadas a la Unidad de Presupuesto, lo que provoca
que no se mida el impacto presupuestal sobre los recargos programados y que existan
funcionarios subutilizados dentro de la unidad.

Dado todo lo anterior, se hace hincapié en la importancia de una ejecucion eficiente del
presupuesto, ya que, niveles de subejecuciones o ejecuciones ineficientes repercuten
enormemente en la economia del pais, en primer lugar, ocasionan externalidades negativas ya
que se destinan recursos a la educacién que podrian ser utilizados en construir carreteras, en la
seguridad vial y social, entre muchos otros proyectos a nivel pais que también colaboran con el
desarrollo del mismo; en segundo lugar, representan mayor niveles de endeudamiento para el
pais, factor de riesgo dada la situacién fiscal actual; ambos puntos de gran relevancia que se
traducen en estancamiento para el desarrollo del pais. Este aspecto se mitiga con la construccion
de la propuesta de mejora, la cual proporcionara mejorias en la presupuestacion de la Partida 0.

5.2 Recomendaciones

Se recomienda en primera instancia, tomar conciencia de la importancia de la funcion que cumple
el Ministerio de Educacién Publica en el desarrollo del pais, lo anterior basado en los criterios
modernos de las teorias del capital humano. Esta conciencia se debe impregnar en todos los
funcionarios, sobre todo en que laboran para la Unidad de Presupuesto, haciendo que las labores
que realizan se efecten con eficiencia, lo cual garantizara un uso eficiente del tiempo y de los
recursos (como horas extra), propiciando el raciocinio de los recursos a nivel institucional y pais.

Aprovechando que la economia del conocimiento se basa actualmente en el uso de redes y
mecanismos de comunicacion muy accesibles, se recomienda que mediante el uso de esas redes
sociales, el funcionario que esté al mando de la Direccion de Recursos Humanos, promueva
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mecanismos de comunicacion y fluidez de la informacion para concientizar sobre la importancia
y trascendencia de un proceso eficiente en la presupuestacion y ejecucion de los recursos
siguiendo los criterios de las teorias del capital humano en la relevancia de la prestacion de
servicios publicos.

Una forma de promover la eficiencia presupuestaria seria mediante la incorporacién de calculos
estadisticos para cada subpartida presupuestaria para detectar tendencias, estacionalidades o
demas indicios, acompafiados de graficas que permitan mejorar la visualizacion del
comportamiento historico de los datos, que faciliten una mejor asignacion de los recursos, asi
como una mejor prediccion de las subpartidas en las proyecciones, lo cual permitiria corregir el
fendmeno de subejecucion promoviendo consigo un eficiente uso de los recursos y asignacion
de los mismos.

Acorde con la discusidn a nivel nacional sobre la situacion financiera del pais y la contribucion
del empleo publico en la misma, es imperioso revisar integralmente los incentivos y recargos que
se pagan al personal docente, con el objetivo de homologar aquellos que tengan condiciones y
caracteristicas similares para propiciar una mejora en el presupuesto nacional, con lo cual se
obtendria mejoras en la eficiencia de los recursos al existir una mejora en la asignacion de éstos.

Asi mismo, en aras de lograr mejoras en la eficacia y eficiencia en la Unidad de Presupuesto, con
el objetivo expreso de generar un ahorro a los recursos publicos que ejecuta este departamento,
es de vital importancia de que se lleve a cabo un andlisis de la cultura organizacional para motivar
el trabajo en equipo, la integracion y la pertenencia de los funcionarios consiguiendo
implementar una filosofia de trabajo basada en el concepto de Samuelson de frugalidad
financiera.

Se recomienda elaborar circulares o directrices que colaboren a estandarizar el proceso de avales
presupuestarios permitiendo que la unidad encargada de solicitar los mismos, brinde la
informacion requerida de forma completa y ordenada, tomando en consideracion que las
circulares son un instrumento de informacion perfecta y simétrica que contribuye a nivel
econdmico a mejorar la eficiencia en el presupuesto de la Partida 0 “Remuneraciones” del
Ministerio de Educacion Publica.

Otra arista importante es mejorar la eficacia tecnoldgica dotando a la Unidad de Presupuesto de
herramientas contundentes que conlleven a una eficiencia presupuestaria, por ejemplo, la
implementacién de reportes de las propuestas de pago que logren detectar antes del mismo,
posibles inconsistencias de la planilla, esto hard que se disminuyan las sumas giradas de mas,
logrando de esta forma un mejor seguimiento de la ejecucién y consecuentemente una mejoria
en la eficiencia del presupuesto.

Asi mismo, en concordancia con las teorias del capital humano, se recomienda fortalecer las
competencias y debilidades técnicas del recurso humano mediante la capacitacion del personal
en las diferentes areas relacionadas para el uso racional de los recursos, sobre todo considerando
que los mismos provienen de impuestos pagados por todos los costarricenses.

De la mano con lo anterior, es recomendable también capacitar al personal en actualizaciones o
cambios que afectan los procesos internos, asi mismo, en aspectos como crecimiento profesional
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y laboral, esto permitira la puesta en marcha de practicas eficientes en la forma de trabajo,
logrando generar valor agregado y contribuir a la mejora continua.

Es importante también solicitar un colaborador con especialidad en Manuales de Procedimientos
para que colabore con la elaboracion de los mismos para la Unidad de Presupuesto, esto con el
fin de estandarizar procesos, definir tareas y definir responsables, logrando con ello una
presupuestacion acorde a la realidad y no por ocurrencia, asegurando en Ultima instancia la
eficiencia en el presupuesto de la Partida 0.

Bajo ésta ultima linea de recomendacion, se puede orientar la correcta distribucion de las labores
y procesos entre los diferentes puestos que existen en la Unidad de Presupuesto, asignandoles no
solo la responsabilidad por su cumplimiento, sino también la autoridad necesaria para ejecutarlas
a cabalidad, ademas de establecer las responsabilidades por cada proceso, actividad, operacion,
transaccion o accion organizacional especificamente asignadas y formalmente comunicadas al
funcionario respectivo, segln el puesto que ocupa, esto permite un eficiente uso del personal,
minimizando sobrecargas que se traducen en una inversion mayor de recursos y tiempo, recursos
que como ya se ha mencionado antes, son escasos.

Acorde a lo anterior, aun consientes de la situacién fiscal que vive el pais, se recomienda solicitar
ante el Ministerio de Hacienda, la creacion de plazas para la Unidad de Presupuesto, con el fin
de dotar de mayor personal a dicha unidad para logrando la eficiencia requerida en un servicio
publico tan relevante para el pais.

Tal y como indica la teoria institucionalista, es fundamental para un correcto funcionamiento de
las instituciones generar canales y redes de comunicacion optimas, por ello se propone mejorar
por medio de un mayor trabajo en equipo, la comunicacion y relaciones entre la Unidad de
Presupuesto y la Unidad de Asignacion de Recursos Humanos, asi como con el Departamento de
Formulacion Presupuestaria, de esta forma se puede hacer mas eficiente el trabajo y la fluidez de
informacion a variables claves para el Ministerio de Educacion Publica y del pais, como
contratacion, Nivel de Empleo del ministerio, presupuesto, entre otros.

También, en aras de lograr una aplicacion efectiva a nivel social del Programa Nacional de
Desarrollo, se debe apoyar el logro de los objetivos organizacionales por medio de toma de
decisiones congruentes y conjuntamente entre la Direccion de Recursos Humanos y la Unidad
de Presupuesto, de forma que se pueda articular el nivel presupuestario, la construccion y
aplicacion de los controles presupuestarios pertinentes, y colaborar a definir actividades,
procesos Yy labores que deben completarse dentro de la organizacidn para optimizar el uso de los
recursos.

Se recomienda para consolidar un proceso de eficiencia presupuestaria y que permita mejorar las
deseconomias actuales que se evidenciaron en este trabajo, que la Unidad de Presupuesto trabaje
en la consolidacion de:

a) Trabajar en una Relacion de Puestos que permita llevar un orden entre lo presupuestado

y lo que se gasta, ademas de ser un insumo primordial para que las proyecciones sean
mas certeras.
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b) Solicitar un reporte quincenal a las Direcciones Regionales de los nombramientos por
suplencia, con el fin de lograr llevar un control sobre el total de nombramientos que se
realizan bajo este esquema.

c) Levantamiento de estadisticas e indicadores que logren medir la eficiencia y eficacia de
cada proceso que lleva la Unidad de Presupuesto, ademas de levantar estadisticas que
permitan medir el estado actual de los procesos, se lograra medir mediante el control
historico de dichos indicadores, el avance, solidez y mejoras de los procesos, asi mismo,
permitira a las jefaturas implementar acciones de mejora y valorar numéricamente los
resultados.

Y por altimo, se sugiere la utilizacion de la propuesta de mejora, sobre todo en cuanto a las
proyecciones se refiere, esto ayudaria a comenzar con el proceso de validacion de las mismas y
ajustes que permitan mayor asertividad con forme trascurra el tiempo y se extienda la curva de
aprendizaje, aportes que permitiran eficiencia en los procesos, una asignacion de recursos acorde
a la realidad organizacional, mejoramiento eficiencia en la utilizacion de los recursos y consigo
un mejoria en la relacion costo beneficio de la presupuestacion de la Partida O.
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Anexos.

Anexo 1: Carta de Leonardo Garnier exministro de educacion.
La transicién a Integra2: un paso indispensable

Leonardo Garnier

Los problemas de pagos del Ministerio de Educacion Publica no son nuevos, al contrario, han
sido un mal endémico que ha golpeado a sus funcionarios por muchas décadas generando graves
problemas de gestion de la planilla mas importante del Gobierno. Fue por eso que decidimos,
desde hace siete afios, impulsar una transformacion total del sistema de pagos que permitiera
solventar esta situacion inaceptable y dotar al Ministerio de Educacion Pablica de un sistema de
pagos sélido, agil y seguro. Esto se hizo a lo largo de cinco afios, mediante un trabajo conjunto
del Ministerio de Educacion Publica, el Ministerio de Hacienda y el Servicio Civil.

Luego de una detallada preparacion, de la correspondiente capacitacion del personal y de hacer
nueve corridas en paralelo de los dos sistemas para verificar la viabilidad técnica de la transicion,
las tres instituciones involucradas tomamos la decision de proceder, en abril de este afio, con la
transicion final del viejo sistema llamado SIGRH al nuevo sistema Integra2.

Aunque la transicion funciono bien en un altisimo porcentaje, no fue asi para todos los docentes.
De los mas de 75.000 funcionarios del Ministerio de Educacion Publica hubo 1.409 a quienes el
salario no se les pago del todo; y, para otros 6.000 el pago incluy6 las 40 lecciones ordinarias,
pero no las ocho lecciones adicionales que estaban laborando.

Para resolver este problema, se aplicaron dos planillas extraordinarias y se organizé un trabajo
también extraordinario de los funcionarios de Recursos Humanos que permitiera realizar los
pagos completos en el menor plazo posible. Para la primera quincena de mayo, en menos de un
mes, los problemas de la transicion habian quedado resueltos.

a. En la primera planilla de abril se pago por Integra2 a 73.143 funcionarios que representaban
un 96% de la planilla del Ministerio de Educacion Publica; dos dias después, con una planilla
extraordinaria se pagd a 1.913 funcionarios mas. No migraron correctamente los pagos completos
de 1.409 funcionarios; y a otros 6.000 no se les pagd el recargo de hasta ocho lecciones
equivalente a un 16% de su salario.

b. En la segunda planilla de abril se pagd por Integra2 a 74.828 funcionarios, y se emitié una
planilla extraordinaria para otros 492; de manera que se pagd a un 98,5% de los funcionarios.
Quedaron aun pendientes de ser incluidos en la transicion 828 funcionarios, y seguia pendiente
el pago de los recargos a los 6.000 mencionados.

Durante este mes de abril, los pagos realizados por Integra2 alcanzaron la suma de ¢62.621
millones. Este pago supera al de abril del afio anterior en ¢2.562 millones. Con un pago de esta
magnitud la posibilidad de que se estuviera presentando un problema masivo de pagos, como se
ha querido hacer creer a la poblacién y a los medios, es muy remota.
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c. En la primera planilla de mayo, se pag6 a 76.411 funcionarios por un monto quincenal de
¢31.970 millones.

Esto, de nuevo, es ¢1.986 millones mas alto que el monto de la primera planilla de mayo del
2013; lo pagado representa mas de un 99% de la planilla del Ministerio de Educacion Publica.

Los compromisos se cumplieron, la transicion se completd. En esa planilla, tal y como estaba
programado, se pagd practicamente a todos los que tenian pendiente el salario completo por la
transicion. Lo que planteamos a la Ministra Sonia Marta Mora en nuestra reunion del viernes 25
de abril se cumplio a cabalidad: la transicion esté practicamente completa: Integra2 funciona.

¢Cual es el problema pendiente?

Esos no eran los unicos problemas de pagos del Ministerio de Educacion Publica. Todavia este
afio se presentaron los atrasos de pago tradicionalmente asociados al inicio del curso lectivo.
Estos problemas no tienen nada que ver con la transicion a Integra2 sino mas bien con los
defectos del viejo sistema de pagos y los procesos que lo acompafian.

Efectivamente, hay docentes sin pago desde febrero y marzo y, sobre todo, hay docentes a los
que no se les ha completado el pago de adicionales de esos primeros meses.

Por décadas, aunque empezaran a trabajar en febrero, estas personas recibian su primer pago en
mayo o hasta en junio.

Claro que esto no es justo, es ineficiente, violenta el derecho al salario... pero esa ha sido la
realidad endémica del Ministerio de Educacion Publica. No tiene sentido alguno culpar de este
problema a la transicion de sistemas cuando, precisamente, esa transicion busca dejar atras un
sistema anacrénico y fragil, que causaba tantos problemas a las y los docentes y al propio
gobierno.

El pago de los pendientes

El gobierno —como gobiernos anteriores— esta haciendo su mejor esfuerzo por solventar estos
atrasos en el menor tiempo posible y han dicho que completard préacticamente la totalidad de
estos pagos antes de fin de mes, ofreciendo incluso mecanismos alternativos de pago.

En estas condiciones, siendo que los atrasos no corresponden a la transicion al nuevo sistema
Integra2 sino a los problemas del viejo sistema, y dada la voluntad del gobierno por completar
estos pagos, no pareciera haber razon alguna para mantener a los estudiantes sin clases.

¢Nos importan los docentes?

Algunas personas han aprovechado esta situacion para decir que lo ocurrido demuestra lo poco
gue nos importaban a nosotros los docentes, lo poco que me importaban a mi.

Esto es algo que no puedo dejar pasar, porque si una administracion ha sido cercana a sus
docentes, les ha valorado y ha reconocido su trabajo, ha sido la nuestra. No solo hemos valorado
y dignificando el papel del docente y directores en la retorica, sino en el aula, en el centro

106



educativo y en el pais. Pero ademas, lo hemos reconocido de una forma particularmente
importante: las remuneraciones docentes aumentaron en los Gltimos ocho afios mas que en ningdn
periodo reciente. Una o un docente que hace ocho afios ganaba unos ¢600.000 al mes, hoy, gana
mas de ¢1.200.000.

Los educadores del Ministerio de Educacion Publica ganan hoy el doble de lo que ganaban hace
ocho afios. Esto es algo de lo que me siento orgulloso, no solo porque es el pago justo por un
trabajo que lo merece; sino también porque la calidad de la educacién depende de la calidad de
sus docentes, y solo si remuneramos bien a nuestros educadores, atraeremos a las y los mejores
candidatos a la carrera docente.

Un acto de responsabilidad Sé que es dificil, en este momento, en medio de los problemas de
pago que se han vivido, la exacerbacion de los animos y hasta las acusaciones de mala intencién,
comprender la importancia de llevar adelante la modernizacion del pago de planillas de nuestros
educadores.

Para mi, sin embargo, esto era un acto de congruencia y de responsabilidad para con los propios
docentes que se beneficiaran de contar, finalmente, con un nuevo sistema de pagos. Esto era
importante para los docentes, pero también para el pais. La Contraloria ha indicado que, con el
viejo SIGRH, "las posibles sumas pagadas de mas por salarios registradas en el afio 2013
ascienden a ¢3.761 millones" y, peor ain, el acumulado hasta 2013 llegaba a los ¢30.000
millones. Si consideramos que el costo total que se pago en estos afios por llegar a tener Integra2
fue de ¢1.900 millones, tendriamos que la inversion jse podria pagar en tan solo seis meses!

Confio plenamente en que el nuevo sistema de pagos Integra2 permitira dejar atras la parte de
estos problemas que resultaba de las deficiencias y debilidades del viejo SIGRH, de manera que
los funcionarios del Ministerio de Educacion Publica no sigan recibiendo un trato de segunda
respecto a los funcionarios del resto del Gobierno Central. Lamento profundamente las angustias
vividas por muchos docentes por el proceso de transicion, y por los atrasos de siempre. Me
disculpo por ello.

Pero estoy convencido de que completar este proceso era nuestra responsabilidad.

Anexo 2: Entrevista.

Un cordial saludo, la siguiente entrevista tiene como fin recolectar informacién general sobre los
sistemas de pago utilizados en el Ministerio de Educacion Publica (Integra 2 y SIGRH), esto para
fines de estudio para mi tesis de grado en la Escuela de Economia de la UNA. Cabe mencionar
que los datos dados son totalmente confidenciales y sola para fines investigativos.

1. ¢ Qué procesos lleva usted dentro de la Unidad de Presupuesto?

2. ¢Alguno de esos procesos que tiene a su cargo tiene relacion con el nuevo sistema de
pagos Integra 2? En caso de ser afirmativo, ¢cuéles?

3. ¢ Qué fallos considera usted que tenia el sistema anterior SIGRH?

107



4. Mediante su experiencia, ¢considera que el nuevo sistema Integra 2 ha venido a mejorar
la gestidn de la Direccion de Recursos Humanos?

5. ¢Segun su percepcion, Integra 2 posee las herramientas necesarias para lograr un buen
control de la ejecucion presupuestaria de la Partida 0?

6. Especificamente dentro de la Unidad de Presupuesto, ¢Qué aspectos considera que
fallan dentro de la gestion que se realiza?

7. ¢ Qué aspectos considera usted que se pueden mejorar dentro de la Unidad de
Presupuesto para que se tenga una mejora continua en sus procesos?

Muchas gracias por la colaboracion brindada
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Anexo 3: Organigrama de la Direccion de Recursos Humanos, Ministerio de Educacion Publica.

i-ﬁe DRH - Unidad de

Wi iberio ve
BrhucacianPubica

Departamento de Asignacion
del Recurso Humano
Julio Barrantes Z. / PJSC2

Unidad Administrativa
Mdnica Soto S. / PJSC1

Unidad Preescolar y Primaria
Xinia Solano L. / PJSC1

Unidad Secundaria
Académica
Nancy Morales C. / PJSCA1

Unidad Secundaria Técnica
Patricia Montero C. / PJSC1

Unidad Programas
Especiales
L. Fernando Lizano C. / PJSC1

Unidad Educacion Indigena
José A. Rivera P. / PJSC1

Fuente: Unidad de la Gestion de la Calidad (UGA), DRH, Ministerio de Educacion Publica

Direccion de Recursos Humanos
Yaxinia Diaz M. / DRH-MEP

Unidad Legal

Karen Navamo C. / PSC3

Unidad de Gestion de la Calidad

Departamento de Promocion

del Recurso Humano
Eliécer Xatruch A_/ PJSC2

Unidad Analisis Ocupacional
Melania Benavides E. f PJSC1

Unidad Licencias
Walter Segura 5. / PJSCA1

Unidad Reclutamiento y
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Grettel Guemero A. / PJSC1

Boris F. Fleicher C./ PSC3

Departamento de Gestion
de Tramites y Servicios
Rebeca Delgado C. / PSC3

Plataforma de Servicios
Karen Herrera C. / PJSC1

Unidad Gestion de
Expedientes
Maikel Calderdn H. / PSC1B

Unidad Pensiones y Retiro
Laboral
Shirley Dinarte V. / PJSC1

Unidad Gestion de
Reclamos
Carlos Ulloa B. / PSC2

e Organigrama de la DRH (al 13/01/2017)

Subdirector de Recursos Humanos
Por nombrar / GSC1

Unidad de Seguimiento
Carlos Ramirez G./ PSC2
Jefiry Venegas R. / PSC1B

Unidad de Gestién Administrativa
Laura Sanchez M. / PSC3

Departamento de
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Laura Morales R/ PJSC2

Departamento de Servicios
Medicos y Salud Ocupacional
Manrique Garcia S. / MAG

Departamentc de Gestion
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Nelly Venegas B/ PJSC2

Unidad Cobros
Administrativos
Melvin Piedra V. / PSC3

Unidad Soporte a la Gestion
Yorleny Ugalde R./ PSC1B

Area de Salud Ocupacional
‘Warren Madrigal M. f PSC1B
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Unidad Planillas Braulio Quirés V. / PSC3
Marcela Vindas V. / PJSCA
Unidad de Admisibilidad e
Investigacion Preliminar

L. Diego Solis S. / PSC3

Unidad Presupuesto
Annia Zafiga A. / PSC3

Unidad de Procedimientos
Por nombrar.  PJSCA

Unidad de Tramites Rapidos
Ronald Nafez V. PJSCA1
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Dahianna Chacon M. / PJSCA

r 109 1



