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Resumen Ejecutivo

¢ Qué examinamos?

La auditoria tuvo como proposito determinar si las acciones para la adaptabilidad, accesibilidad y
seguimiento del servicio de educacion primaria ante la emergencia sanitaria cumplen con la
normativa y practicas aplicables con el propdsito de dar continuidad al proceso educativo. El
periodo evaluado comprendié entre el 1 de marzo de 2020 y el 31 de agosto de 2021,
ampliandose cuando fue necesario.

éPor qué es importante?

La adaptabilidad, accesibilidad y seguimiento de un servicio comprende la implementacion de
acciones que permitan su ajuste con base en las necesidades de la poblacion ante condiciones
sociales, econémicas, tecnolégicas u otras relevantes, con el fin de garantizar su prestacion
continua, el acceso universal; asi como la verificacion del cumplimiento de objetivos y metas.

Lo anterior se vuelve critico ante la posible materializacion de riesgos o en presencia de eventos
que alteran las circunstancias normales, tal como la emergencia sanitaria, la cual ha tenido
efectos en el servicio de educacion primaria brindado por el Ministerio de Educacion Publica; entre
ellos, mas de 400.000 estudiantes de primaria han experimentado cambios en la forma en la que
reciben su educacion, la cual pasoé de la presencialidad a la educacién a distancia y
posteriormente a una modalidad combinada (entre presencialidad y trabajo a distancia).

En ese sentido, la definicion e implementacion de acciones que permitan cumplir con la
adaptabilidad, accesibilidad y seguimiento del servicio de educacion primaria ante la emergencia
sanitaria conforme a la normativa y practicas aplicables es fundamental, en procura de asegurar la
continuidad educativa, garantizar el derecho a la educacion de los nifios y las nifias; asi como el
desarrollo de sus capacidades en los ambitos académico, emocional y social.

¢, Coémo lo auditamos?

Para la ejecucion de esta auditoria se aplic6 un enfoque agil, mediante el cual se comunicé un
reporte de auditoria durante el proceso de fiscalizacion, detallando areas susceptibles de mejora
del objeto auditado, a efecto de que la Administracion pudiera implementar acciones oportunas.
Considerando los resultados comunicados mediante dicho reporte, el Ministerio disefié el “Plan de
Nivelacion Académica: articulacion curricular y evaluacion de los aprendizajes” y el Webinario de
Actualizacién Docente como una opcién permanente, autogestionada para aplicaciéon educativa en
la plataforma virtual de ese Ministerio, ademas, aplicé una evaluacion a la capacitacion relativa al
uso de la guia de trabajo autébnomo. Sin embargo, las acciones definidas se encuentran en
proceso de implementaciéon, de manera que los hallazgos reportados durante la auditoria se
encuentran pendientes de atender y se abordan en el presente informe final; asi como hallazgos
adicionales configurados con posterioridad al reporte comunicado.

¢ Qué encontramos?

El Ministerio de Educacion Publica ha realizado acciones que tienen el propésito de dar
continuidad al servicio de educacién primaria y evitar la desercion masiva de estudiantes mediante
las estrategias “Aprendo en Casa” -que fue aplicada durante 2020- y “Regresar” -la cual se
encuentra vigente en 2021-. Entre otros aspectos, estas estrategias establecieron las bases para
el proceso de mediacion pedagdgica en las modalidades de educacion a distancia y combinada.
-3-
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Sin embargo, existen limitaciones significativas respecto a la definicion e implementacion de
acciones para promover la adaptabilidad, accesibilidad y sequimiento del servicio educativo.

En cuanto a las acciones para adaptar el servicio de educacion primaria, el Ministerio no conoce
su efectividad, debido a que no dispone de informacion suficiente, por ejemplo, no se cuenta con
informacién sobre el nivel de entrega efectiva de las Guias de Trabajo Auténomo, principal
herramienta para apoyar el proceso ensefianza-aprendizaje en el contexto de la emergencia, si
estas se entregaron a la totalidad de la poblacién estudiantil y la frecuencia de uso de los distintos
medios de entrega; asimismo, no se cuenta con informacion sobre la efectividad de los programas
de radio y television. Ademas, el Ministerio carece de informacion estadistica respecto a los
niveles y Direcciones Regionales a las que pertenecen los docentes que participan en las
actividades de capacitacion masiva y los que no, ya que solo se tiene registro de la cantidad total
de participantes.

Estas debilidades implican que los niveles central y regional no disponen de elementos cualitativos
y cuantitativos especificos sobre la adaptacion del servicio, que le permitan realimentar y
reformular sus acciones de manera oportuna para una readaptacion bajo un enfoque de mejora
continua, en los que ademas no existen insumos para establecer planes de nivelacion sustentados
en informacion relativa a los aprendizajes efectivamente impartidos y los niveles de logro
alcanzados. Esto constituye una fuente de creacién de desigualdades para el estudiantado, que a
mediano plazo pueden constituir barreras de acceso a mayores grados académicos y a mejores
oportunidades en el mercado laboral, lo que compromete sus niveles de ingreso y aumenta el
riesgo de pobreza.

En lo que respecta a la accesibilidad al servicio, se determiné que el Ministerio utiliza la Alerta
Temprana como un mecanismo para identificar, atender y monitorear aquellas personas en riesgo
de exclusion, aunque se lleva un registro de la cantidad de alertas emitidas (25.678 alertas en
1.023 centros educativos), no se cuenta con informacion respecto a su efectividad, es decir, si la
persona permanecié o salié del sistema. Ademas, el Ministerio dispone de informacién limitada
respecto a la efectividad de otras acciones para promover el acceso universal, por ejemplo, en en
lo que respecta al uso de “Aprendo en casa TV” unicamente se cuenta con los resultados de una
consulta realizada en el mes de diciembre de 2020 al personal docente y reporte de audiencia del
Sistema Nacional de Radio y Television.

Aunado a lo anterior, se identifican limitaciones en la calidad de la informacioén sobre posibles
beneficiarios del programa de Hogares Conectados, el cual se desarrolla en el marco del Plan
Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones 2015-2021, que el Ministerio y el Sistema
Nacional de Informacién y Registro Unico de Beneficiarios del Estado deben brindar a la
Superintendencia de Telecomunicaciones. Ademas, la cantidad de estudiantes sin conectividad
aumenté de 2020 a 2021; sin embargo, el propio Ministerio sefiala posibles inconsistencias en la
recoleccion de esta informacion y una subestimacion del dato real para 2020.

A partir de tales hallazgos, no existe garantia de que el servicio adaptado haya sido accesible. En
adicion, las distintas condiciones de acceso pueden afectar la calidad del servicio e incidir sobre el
rezago educativo en poblaciones que ya eran vulnerables desde antes de la pandemia. Lo anterior
incide en la toma de decisiones estratégicas y oportunas, pues estas se basan en informacion
limitada sobre el cumplimiento de los objetivos, el aseguramiento en las responsabilidades de los
actores del sistema educativo, y la orientaciéon efectiva de los recursos, entre otros aspectos.
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En lo concerniente al seguimiento del servicio, no existe un proceso de monitoreo sistematico
que permita contar con datos actualizados o sobre una base periédica de mayor conveniencia, por
ejemplo, la informacién relativa a escenarios educativos de conectividad se recopila en el censo
escolar, a pesar de ser variables que cambian con mayor frecuencia. En otros casos, los
mecanismos de seguimiento se encuentran desconcentrados en el personal docente y director, tal
es el caso de la informacion relacionada a las Guias de Trabajo Autobnomo.

Ademas, en lo que corresponde al rezago educativo, no se dispone de mecanismos para recopilar
informacién que permita evaluar las brechas de aprendizaje producto de la pandemia y el nivel de
logro obtenido por el estudiantado en 2020 y 2021, por lo que las acciones implementadas para
abordar el rezago educativo no se sustentan sobre una base diagndstica y estratégica -la cual aun
no se ha recabado y procesado en su totalidad- sino que su atencién se ha centrado en facilitar la
planeacion docente y articular los aprendizajes base, sin que se evidencien acciones para
recuperar los aprendizajes no impartidos.

Esto limita un abordaje integral para la recuperacion de los aprendizajes, lo que a su vez acentua
las desigualdades a las que se enfrenta el estudiantado, en particular aquellos que pertenecen a
poblaciones vulnerables, y las problematicas estructurales a las que se enfrenta el sistema
educativo. Cabe serfialar que entre mayor dilacion en la atencion de este tema, mayor es la
pérdida de capacidades y oportunidades a futuro para la poblacion estudiantil.

¢ Qué sigue?

Se giran disposiciones para que se elabore, apruebe e implemente una politica para la prestacion
del servicio educativo bajo la modalidad a distancia y la respectiva normativa para su
instrumentalizacion. Ademas, definir, oficializar e implementar los mecanismos que permitan al
Ministerio conocer la efectividad y alcance de las siguientes acciones ejecutadas para la
adaptabilidad y accesibilidad al servicio ante la emergencia sanitaria; asi como, disponer de
informacién actualizada para conocer el estado real de las necesidades del estudiantado en
cuanto a dispositivos y conexion a internet; del contacto sobre posibles beneficiarios tanto de
programas ligados a planes de desarrollo vigentes como cualquier otra accion estatal o no estatal
orientada a la dotacion de equipo tecnolégico y conexion a internet al estudiantado,; asi como
sobre la estrategia de Alerta Temprana.

Asimismo se dispone la elaboracién de un diagnéstico sobre el rezago educativo que enfrenta el
nivel de educacion primaria, para cada grado y asignatura, que contemple al menos las brechas
entre los aprendizajes recibidos durante los cursos lectivos 2020 y 2021; asi como disenar,
oficializar e implementar un plan para la recuperacion del aprendizaje.

A la Directora del Instituto de Desarrollo Profesional Uladislao Gamez Solano se le dispone que
incorpore en el registro de las capacitaciones que brinda dicho instituto lo relacionado al nivel que
imparte, centro educativo, circuito y Direccion Regional a la que pertenece la persona que recibe
la capacitacion, de tal forma que se pueda dar trazabilidad a los participantes de dichas
actividades y contar con insumos para la toma de decisiones orientadas a promover la
adaptabilidad docente.
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INFORME N° DFOE-CAP-IF-00016-2021

DIVISION DE FISCALIZACION OPERATIVA Y EVALUATIVA
AREA DE FISCALIZACION PARA EL DESARROLLO DE CAPACIDADES

INFORME DE AUDITORIA DE CARACTER ESPECIAL SOBRE LA
ADAPTABILIDAD, ACCESIBILIDAD Y SEGUIMIENTO DEL SERVICIO DE
EDUCACION PRIMARIA ANTE LA EMERGENCIA SANITARIA

Introduccion

Origen de la auditoria

La adaptabilidad, accesibilidad y seguimiento de un servicio comprenden la implementacion de
acciones que permitan su ajuste con base en las necesidades de la poblacion ante condiciones
sociales, econdémicas, tecnoldgicas u otras relevantes, con el fin de garantizar su prestacién
continua, el acceso universal; asi como la verificacion del cumplimiento de objetivos y metas.

Lo anterior se vuelve critico ante la posible materializacion de riesgos o en presencia de eventos
que alteran las circunstancias normales, como la emergencia sanitaria, la cual ha tenido efectos
en el servicio de educacion primaria que brinda el Ministerio de Educacion Publica. En particular,
mas de 400.000 estudiantes de primaria han experimentado cambios en la forma en la que
reciben su educacién, la cual pas6é de la presencialidad a una modalidad a distancia y
posteriormente a una modalidad combinada entre presencialidad y distancia.

En ese sentido, la definicibn e implementacion de acciones que permitan cumplir con la
adaptabilidad, accesibilidad y seguimiento del servicio de educacion primaria ante la emergencia
sanitaria conforme a la normativa y practicas aplicables es fundamental, en procura de asegurar la
continuidad educativa, garantizar el derecho a la educacion de los nifios y las nifias; asi como el
desarrollo de sus capacidades en los ambitos académico, emocional y social.

Asi las cosas, la auditoria se realizé en cumplimiento del Plan Anual Operativo de la DFOE con
fundamento en las competencias conferidas a la Contraloria General de la Republica en los
articulos 183 y 184 de la Constitucion Politica y los articulos 12, 17 y 21 de su Ley Organica, N°
7428.

Objetivo

Determinar si las acciones para la adaptabilidad, accesibilidad y seguimiento del servicio de
educacién primaria ante la emergencia sanitaria cumplen con la normativa y practicas aplicables
con el propésito de dar continuidad al proceso educativo.

Alcance

La auditoria comprendio el andlisis de las acciones definidas e implementadas por el MEP para la
adaptabilidad, accesibilidad y del servicio de educacion primaria. El periodo evaluado comprendio
desde el 1 de marzo de 2020 hasta el 31 de julio de 2021, ampliandose en lo requerido. En la
siguiente figura se indican los elementos considerados para cada uno de los aspectos auditados:
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Figura N° 1 Elementos para la adaptabilidad, accesibilidad y seguimiento
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Fuente: Elaboracion CGR.

Criterios de Auditoria

Los criterios de auditoria fueron comunicados formalmente a la Ministra de Educacion Publica
mediante los oficios DFOE-CAP-202, DFOE-CAP-0456 y DFOE-CAP-0538 respectivamente. Es
pertinente indicar que fueron presentados al Viceministerio Académico en reuniones virtuales
realizadas los dias 5 de junio, 20 de julio y 17 de agosto de 2021.

Metodologia aplicada

La auditoria se realizé de conformidad con las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico, el Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR, el procedimiento de auditoria y los
Lineamientos generales para la ejecucion de auditorias con enfoque agil, N°
R-DFOE-GE-I-01-2020 emitidos por la Dfoe.

El objetivo del enfoque agil es generar resultados de fiscalizacion mas oportunos, con el fin de
promover mejoras en la gestion de las instituciones y generar valor publico a las partes
interesadas. Para ello, se emitié el reporte DEFOE-CAP-RF-00002-2021, “Servicio de educacion
primaria: mejoras para fortalecer su adaptabilidad ante la emergencia sanitaria”, el cual se
comunicé a la Administracion el 23 de julio de 2021. El presente documento constituye el informe
final de auditoria que consolida la informacion intercambiada con la Administracion a efecto de
emitir los resultados, las conclusiones y las disposiciones correspondientes.

Para la determinacion del cumplimiento del marco regulatorio aplicable y practicas internacionales
de adaptabilidad, accesibilidad y seguimiento del servicio de educacion primaria se utilizaron los
datos suministrados en las entrevistas, consultas a personal del MEP e informacién suministrada
por la Administracién. Asimismo, como complemento a la informacion obtenida, se aplicaron
cuestionarios a personal docente y director de | y Il Ciclos, asi como a personal supervisor de
circuito educativo’. Ademas, se realizé un taller con personal del MEP para la validacién de

' En total, se recibieron 1.559 respuestas de docentes pertenecientes a 26 Direcciones Regionales de Educacion (no
se recibieron respuestas de Sula), lo que significa un 9,7% del personal docente consultado, 692 respuestas de
personal director de centros educativos de las 27 Direcciones Regionales de Educacion y 77 del personal supervisor
pertenecientes a 22 Direcciones.

-8-

Contraloria General de la Republica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: conftraloria.general@cgrcr.go.cr
http:// cargo.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



https://sites.google.com/cgr.go.cr/covid-19/ReportesCGR-Informes-de-auditoria/ace-adaptabilidad-del-servicio-de-educaci%C3%B3n-primaria/reporte-n-1-mejoras-para-fortalecer-su-adaptabilidad
https://sites.google.com/cgr.go.cr/covid-19/ReportesCGR-Informes-de-auditoria/ace-adaptabilidad-del-servicio-de-educaci%C3%B3n-primaria/reporte-n-1-mejoras-para-fortalecer-su-adaptabilidad
http://www.cgr.go.cr/

—~—CGR

1.11.

posibles causas y efectos relacionados a los hallazgos identificados.

Generalidades acerca del servicio de educacién primaria ante la emergencia sanitaria

La emergencia sanitaria ha provocado que mas de 400.000 estudiantes de primaria se vieran
afectados por el cierre de sus centros educativos, quienes, ademas han experimentado cambios
en la forma en la que reciben su educacion, la cual pasé de la presencialidad a la educacién a
distancia y posteriormente a una modalidad combinada -presencialidad y a distancia-.

Es por ello que el MEP ha elaborado dos estrategias que tienen el propdsito de dar continuidad al
servicio de educacion, las cuales ha denominado “Aprendo en Casa™, que fue aplicada durante el
ano 2020; y “Regresar”, la cual se encuentra vigente en el afio 2021. Dichas estrategias
contemplan acciones que tienen el propésito de promover el trabajo a distancia, asi como la
mediacion pedagogica para la educacion combinada.

En términos generales, los objetivos de Aprendo en Casa se orientaron al desarrollo de un plan de
intervencion educativa mediante la implementacion y envio de las Guias de Trabajo Autbnomo,
proveer opciones de plataformas virtuales de comunicacion, interaccién y/o aprendizaje para el
personal docente, brindar opciones de contenido educativo para el estudiantado mediante
distintos canales (tecnologias digitales, television, radio, recursos impresos) y proponer a las
familias opciones de apoyo para orientar las actividades de aprendizaje.

Ademas, se desarrollé un Plan Nacional de Apoyo a la Lectura asi como ajustes en el proceso de
mediacion pedagdgica, establecimiento de pautas para implementar las guias antes citadas y la
definicion e identificacion de 4 escenarios educativos de acuerdo con la combinacion entre las
variables de tenencia de dispositivos electronicos y conexion a internet de la persona estudiante,
lo que implicd que el MEP realizara el levantamiento inicial y actualizacién peridédica de esta
informacion.

En lo concerniente a la estrategia Regresar, su objetivo principal era el de retornar las clases en
una modalidad combinada a partir del 8 de febrero de 2021. Tanto la modalidad combinada como
a distancia conllevan cambios importantes en procesos sustantivos para el servicio educativo,
tales como la evaluacion, las orientaciones para la mediacion pedagdgica, las herramientas vy
plataformas utilizadas para el aprendizaje, los servicios complementarios (por ejemplo, lo
relacionado a la entrega de paquetes de alimentos), entre otros.

Mejoras implementadas por la Administraciéon durante la auditoria

En julio de 2021, la CGR emitié un reporte de auditoria® con las situaciones identificadas a esa
fecha. Al respecto, la Administracion ha definido las siguientes acciones:

a) Disefio del “Plan de Nivelacion Académica: articulacion curricular y evaluacién de los
aprendizajes™ el cual se refiere a acciones curriculares, evaluativas, pedagdgicas vy
tecnologicas para optimizar los logros durante la segunda parte del ciclo lectivo 2021.
Asimismo, se cred una alianza con el Sistema Nacional de Radio y Television Nacional
(Sinart), canal 13, para modificar el horario de “Aprendo en Casa Franja Educativa del

2

Aprobada por el Consejo Superior de Educacion en acuerdo 06-15-2000 del Acta 15-2020 del 19 de marzo de
2020. Las Orientaciones para el proceso educativo a distancia, las Pautas para la implementacién de las Guias de
Trabajo Auténomo y las Pautas para docentes de apoyo y personal de servicios especificos de educacién especial.

3 DFOE-RF-00002-2021, Servicio de educacion primaria: mejoras para fortalecer su adaptabilidad ante la emergencia
sanitaria.

4 Circular DVM-AC-026-2021 del 13 de agosto de 2021.
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Bicentenario™.

b) En lo que respecta a adaptabilidad docente, el MEP realiz6 una evaluacion a la capacitaciéon
relativa a la mediacién de las Guias de Trabajo Auténomo mediante la plataforma oficial del
Ministerio®, realizada en el mes de octubre de 2020 y atendida por 2.425 docentes. De
acuerdo con esta valoracion, la citada capacitacion fue calificada por los educadores con
valoraciones promedio mayores a 7. Ademas, del 23 de junio al 5 de julio de 2021, se
desarrollé la actividad de capacitacion “Mediacién pedagogica transformadora en el contexto
de la pandemia”, cuya evaluacion se realizara en un lapso de tres meses para valorar en qué
medida el cuerpo docente ha implementado los aprendizajes.

c) En cuanto al desarrollo de capacidades digitales, el MEP disefi¢ el Webinario de Actualizacién
Docente como una opcion permanente y autogestionada para aplicacion educativa en la
plataforma virtual utilizada por el MEP. Dicho proceso de formacion dio inicio el 24 mayo de
2021 y concluy6 el 18 de junio de 2021.

Comunicacion preliminar de los resultados de la auditoria

La comunicacion preliminar de los resultados, conclusiones y disposiciones producto de la
auditoria a la que alude el presente informe, se realizé mediante el oficio N° DFOE-CAP-0643 del
27 de septiembre de 2021, dirigido a la Ministra de Educacién Publica. Las observaciones al
borrador de informe fueron remitidas por la Ministra de Educaciéon Publica mediante el oficio
DM-1178-10-2021 del 4 de octubre de 2021. Lo resuelto sobre los planteamientos efectuados se
comunicé mediante oficio DFOE-CAP-0710 del 20 de octubre de 2021.

Siglas

A continuacién, se indica el detalle de las siglas utilizadas en este informe:

Cuadro N° 1 Conceptos utilizados en la auditoria

SIGLA SIGNIFICADO

CGR Contraloria General de la Republica

DFOE Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa de la CGR
MEP Ministerio de Educacion Publica

PNDT 2015-2021 Plan Nacional de Desarrollo de las Telecomunicaciones 2015-2021

Fuente: Elaboracion CGR.

5 Segun nota DVM-AC-0898-08-2021, el horario es el siguiente: Primera infancia, todos los dias de 8:00 a.m. a 9:00
a.m. Lunes: Espariol, Martes: Matematicas, Miércoles: Ciencias, Jueves: Estudios Sociales, Viernes: Inglés, Sabado:
Repaso Faro: Espariol, Matematica, Biologia, Fisica y Quimica.

6 Este curso se impartio entre el 25 de mayo y el 30 de junio de 2020.
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2. Resultados

ADAPTABILIDAD DEL SERVICIO DE EDUCACION PRIMARIA

2.1. La adaptabilidad implica que un servicio se ajuste con base en las necesidades de la poblacién
ante condiciones sociales, econdmicas, tecnolégicas u otras relevantes, por ejemplo mediante la
digitalizacion, la simplificacion de tramites, la disponibilidad de medios de atencién y la adaptacion
de oficinas o espacios fisicos con el fin de garantizar su prestacion continua, eficiente y eficaz.
Esto se vuelve critico ante la posible materializacion de riesgos o en presencia de eventos que
alteran las circunstancias normales, tal como la emergencia sanitaria.

2.2. La adaptacién ante las condiciones que impuso la emergencia y la incertidumbre respecto a la
duracién de la misma requiere un redisefio del servicio, pues la educacion a distancia tiene
caracteristicas distintas a la educacion presencial, por ejemplo en lo relativo al proceso de
mediacion pedagogica, la autonomia del estudiante, la definicion de espacios para la
comunicacion colectiva (que forma parte intrinseca de la educacion presencial), las competencias
tecnoldgicas del estudiantado, entre otros aspectos.

2.3. En esta linea, el MEP requirié conceptualizar un nuevo servicio y elaborar orientaciones para un
proceso educativo a distancia, pues la modalidad a distancia no se tiene contemplada como parte
de la educacion primaria tradicional. En ese sentido, como parte de las acciones desarrolladas por
el MEP para la adaptacion del servicio de educacion primaria de una modalidad presencial a una a
distancia o combinada, se determind que las estrategias Aprendo en Casa y Regresar contemplan
medidas para implementar canales alternativos que apoyen la mediacion pedagodgica, para la
adaptabilidad del personal docente y para el aseguramiento de los aprendizajes base.

2.4. Especificamente, respecto a los canales de apoyo para la mediacién pedagdgica, se establecieron
las bases para la comunicacion digital entre docentes y estudiantes, lo que implico la creacidn de
cuentas de correo electronico’ para el desarrollo de actividades de aprendizaje a distancia por
medio de la plataforma digital de comunicacion utilizada. Ademas, se disenaron las Guias de
Trabajo Autbnomo como herramienta de validacién del aprendizaje y se utilizaron otros medios
complementarios para la transmision de contenido educativo, por ejemplo, radio® y television con
el programa Aprendo en Casa TV. Asimismo, se desarrollaron materiales de lectura digital, videos
pregrabados y aplicaciones de aprendizaje disponibles en el portal denominado Educ@tico.

2,5. Como parte de las acciones para promover la adaptabilidad docente, el MEP disefid las
orientaciones para desarrollar la mediacion pedagogica® en las modalidades de educacion a
distancia y combinada, asi como pautas para la elaboracion de las citadas guias. En adicion,
durante el afio 2020 proveyo actividades autoformativas en tépicos como el uso de aplicaciones
ofimaticas, de la plataforma digital de comunicacion y mediacion de las guias mediante esa
plataforma; talleres y webinarios'’; al tiempo que puso a disposicion del personal docente recursos
didacticos por medio de la Caja de Herramientas.

El MEP indica que se crearon mas de 1 millon de cuentas de correo electronico y que cuenta con cerca de 722 mil
usuarios activos en la plataforma digital de comunicacion utilizada por el MEP.

Destaca la emision de programas como Aventura Bikétso, dirigidos especialmente a poblacién indigena.

El MEP detalla que 44.261 docentes participaron en el curso de mediacion de guias de trabajo autbnomo mediante
la plataforma digital de comunicacion y 106.548 participantes en cursos de uso de aplicaciones ofimaticas y
“Construyendo un entorno virtual de aprendizaje”.

Circular DVM-AC-026-2021 del 13 de agosto de 2021, cursos “Evaluacion de los aprendizajes” y “Disefio Universal
para el Aprendizaje (DUA)".
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2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

2.10.

2.11.

2.12.

En lo que corresponde al aseguramiento de los aprendizajes base, este elemento hace referencia
a las acciones para la priorizacion de los aprendizajes en los programas de estudio de cada
asignatura para los cursos lectivos 2020 y 2021. Las acciones para ese fin estan contenidas en las
estrategias citadas, asi como en circulares y pautas para la orientacién del docente emitidas
desde el nivel jerarquico institucional; ademas, se definié que su implementacion corresponde a
las Direcciones Regionales de Educacion, personal supervisor, director y docente.

No obstante, a pesar de que se realizaron acciones para adaptar el servicio de educacién primaria
a las condiciones derivadas de la emergencia sanitaria, el MEP desconoce la efectividad de estas,
en virtud de la ausencia de mecanismos para asegurar tanto la cadena de mando en forma
descendente, ascendente y horizontal, como que todo el estudiantado recibiera los aprendizajes
base definidos para cada curso lectivo. Ademas, se identificaron debilidades en la informacion
sobre los registros de docentes a las capacitaciones suministradas por el MEP, hechos que limitan
la efectiva adaptacion del servicio. A continuacion se detallan las debilidades identificadas:

Debilidades relacionadas con los canales de apoyo a la mediacion pedagdgica

En el articulo 4 de la Ley General de la Administracion Publica, N° 6227, se dispone que los
gestores publicos tienen la obligacidon de que su actividad se sujete a los principios fundamentales
del servicio publico para asegurar su continuidad, eficiencia y adaptacion a todo cambio en la
necesidad social que satisfacen, asi como la igualdad en el trato de la poblacién beneficiaria.

Para ello, no sélo es preciso adaptar los servicios, sino que se requiere proporcionar seguridad en
las operaciones, para que sean eficientes, eficaces y se enmarquen dentro del ordenamiento
juridico y técnico, responsabilidad por la que deben velar las autoridades institucionales, tal como
se indica en el articulo 8 de la Ley General de Control Interno, N° 8292.

Bajo esa premisa, es obligacion del MEP llevar a cabo las acciones que le permitan asegurar que
los elementos contemplados en las estrategias Aprendo en Casa y Regresar cumplen con la
normativa citada, dando seguimiento a los elementos contenidos en las estrategias antes
indicadas, de tal forma que se pueda valorar su eficacia y eficiencia y la continuidad del servicio
de educacién primaria.

Propiamente en lo correspondiente al establecimiento de canales de apoyo a la mediacion
pedagogica, las estrategias mencionadas' constituyen el fundamento de las acciones para
implementar canales alternativos con este propdsito. En esa linea, las practicas internacionales
sefalan la importancia de desarrollar e implementar estrategias para dar cobertura a poblaciones
mas vulnerables y para el uso de herramientas de aprendizaje individual, tales como: materiales
de lectura digital, aplicaciones de aprendizaje, plataformas de aprendizaje con contenido diverso,
aulas digitales, plataformas de videoconferencia y mensajeria y videos pregrabados'.

Al respecto, las guias de trabajo autébnomo constituyen el principal mecanismo implementado por
el MEP para dar continuidad al proceso educativo para estudiantes con condiciones mas

" Objetivo estratégico 3 de la Estrategia Regresar: Implementar la Educacion Combinada, en el marco de la
transformacion curricular, para la atencién de la poblacion estudiantil, por medio de la oferta de recursos
pedagdgicos, técnicos y administrativos que promuevan el logro de los aprendizajes esperados y habilidades en el
curso lectivo 2021. Estrategia Aprendo en casa: Objetivos especifico 1 desarrollar un plan de intervencion educativa
directa mediante la planificacién y envio de “Guias de Aprendizaje Auténomo” y objetivo especifico 4 brindar al
estudiantado diversas opciones de contenido educativo a través de tecnologias digitales, television, radio o recursos
impresos que les den oportunidades de aprender desde sus hogares. de la Estrategia Aprendo en Casa. Pautas
para la implementacion de las guias de trabajo auténomo en la estrategia Aprendo en Casa, Seccién 9, “Pasos a
seguir para implementar las guias de trabajo auténomo”.

UNICEF: La educacion durante el COVID-19: Marco de planificacion de contingencia, reduccion de riesgos,
reparacion y respuesta.
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restringidas en cuanto a conectividad, o bien que habitan zonas geograficas mas alejadas, pues
estas circunstancias pueden limitar la efectividad de participar de actividades a distancia
realizadas por medio de plataformas digitales o inclusive imposibilitar el acceso a programas de
radio o television al estar fuera de zonas de cobertura.

2.13.  No obstante, el MEP no ha definido e implementado mecanismos que le permitan conocer en
detalle el nivel de entrega efectiva de dichas guias, la frecuencia de uso de los diversos canales
(por ejemplo, si se realizd un envio fisico junto a los paquetes de alimentos, por medio de la
plataforma oficial u otro canal, como aplicaciones de mensajeria) y si estas se entregaron a la
totalidad de la poblacion estudiantil.

2.14. Lo anterior es relevante, pues si bien el Ministerio sefala que su nivel ejecutor cuenta con
informacion respecto a estos elementos, la institucién no dispone de datos e informacién integrada
que le permita tener conocimiento de dichos aspectos, de manera tal que el proceso de
formulacion y toma de decisiones -que corresponde a los altos niveles ministeriales- responda a
una vision sistémica y estratégica producto de la comunicacion fluida entre los diferentes niveles
que lo conforman. Ademas, esta informacion es pertinente para realimentar el proceso y realizar
los ajustes requeridos, particularmente en atencidon a posibles modificaciones que permitan
mejorar la adaptacién efectiva del servicio.

2.15.  Asimismo, tanto en las pautas para la implementacion de las Guias de Trabajo Autbnomo como en
las orientaciones para el proceso educativo a distancia y para la educaciéon combinada, se dispone
que la responsabilidad de garantizar que cada estudiante reciba las citadas guias recae sobre el
personal docente y director de los centros educativos, para lo cual cada centro definira los medios
y controles respectivos de acuerdo con su capacidad de organizacion interna.

2.16. Sin embargo, el MEP desconoce la definicion y efectividad de los mecanismos para su
cumplimiento, o bien el uso de otros medios utilizados para la adaptacién debido a que la
informacién relevante se encuentra dispersa, toda vez que la ejecucién se delegd al personal
docente y director, lo cual dificulta el contar con un panorama general para toda la educacion
primaria con una perspectiva sistémica.

2.17.  Aunado a lo anterior, se determiné que la informacién respecto al uso de otros medios es limitada.
Por ejemplo, en lo que respecta al uso de Aprendo en casa TV, el MEP unicamente cuenta con
datos de audiencia suministrados por el Sinart y los resultados de una consulta realizada en el
mes de diciembre de 2020 al personal docente'®; sin embargo, solo obtuvo respuesta del 4,9%
(3.009) de los docentes™. De dicha consulta se desprende que el 36,2% de las personas
consultadas no habian visto los programas y el 18,3% no promovieron que sus estudiantes los
vieran; en cuanto a la frecuencia, el 33,1% indicé que casi nadie los ve (menos del 20% de los
estudiantes), mientras que el 31,2% indic6 que los ve una minoria (entre el 20-40% de los
estudiantes).

2.18. En ese sentido, a pesar de la consulta realizada, no se ha implementado un esquema de
seguimiento de los resultados de las acciones para la adaptabilidad del servicio mediante la
definicion de canales alternos de mediacién pedagodgica. Cabe indicar, que de la consulta
realizada por la Contraloria General a docentes de | y Il ciclo, el 51,9% de los consultados
manifestd que esos otros medios fueron “Poco efectivos” o “Muy poco efectivos” para el ciclo
lectivo 2020, porcentaje que asciende al 56% para el curso 2021, por lo que 48,1% indicaron que

13 Ministerio de Educacién Publica. Reporte del cuestionario sobre la implementacion del proceso educativo a

distancia durante el curso lectivo 2020, elaborado entre el 10 y 18 de diciembre de 2020.
* Esta consulta fue censal, es decir, se envio a todo el personal docente. De acuerdo con la Direccion de Recursos
Humanos del MEP, para 2020 la planilla docente ascendia a 61.300 personas, aproximadamente.
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esos medios fueron “Efectivos” o “Muy Efectivos” en el periodo 2020 y 2020 y 44% tuvieron el
mismo criterio en 2021.

2.19. La situacién descrita se presenta debido a la ausencia de mecanismos para asegurar que el
Ministerio disponga de informacion detallada sobre la efectividad de las acciones que se
implementan para consolidar la adaptabilidad del servicio de educacion primaria, de manera que
se tomen decisiones oportunas y estratégicas respecto al abordaje necesario para garantizar la
continuidad educativa.

2.20. Lo anterior aunado a que la informacién que existe al respecto se encuentra dispersa en cada
centro educativo. A modo de ejemplo, de acuerdo con la consulta realizada por la CGR, el 71,1%
del personal director consultado indicé que desde su centro educativo los mecanismos de control
implementados para consolidar informacion sobre el envio de las Guias de Trabajo Autdnomo son
manuales, es decir, no se encuentran sistematizados, lo cual dificulta la posterior consolidacion de
la informacion y la posibilidad de contar de manera oportuna con resultados agregados que
puedan orientar la toma de decisiones.

2.21.  Ante estas limitaciones en la informacion, los niveles central y regional no disponen de elementos
cualitativos y cuantitativos especificos sobre la adaptacion del servicio, que le permitan
realimentar y reformular sus acciones de manera oportuna para una readaptacion bajo un enfoque
de mejora continua. Asimismo, se limita el cumplimiento de los objetivos de las estrategias para
dar cobertura que permitan asegurar el aprendizaje por parte de la poblacién estudiantil.

Debilidades relacionadas con la adaptabilidad docente

2.22. En la coyuntura del COVID-19 alrededor del mundo, la interrupcién del curso lectivo de forma
generalizada dio paso a distintas acciones para que -en ese contexto- las personas responsables
de la educacién a nivel central, regional y local promuevan la adaptabilidad del personal docente.
En ese sentido, diversos organismos internacionales' exponen las acciones ejecutadas para
fortalecer la labor docente en el entorno de la educaciéon a distancia, las cuales se refieren en
términos generales a crear plataformas digitales para facilitar la mediacion pedagoégica, capacitar
al personal docente en cuanto al uso de tales plataformas, crear guias para la transmision de los
contenidos educativos, la deteccion temprana de situaciones vinculadas al trabajo docente,
promover las clases virtuales, las aplicaciones de mensajeria basadas en la web, la creacién de
biblioteca digital para docentes, entre otras.

2.23. Por su parte, en la estrategia Aprendo en Casa'® se establecen las acciones para crear
plataformas de comunicacion con el estudiante y generar una oferta virtual y a distancia de
actualizacién a docentes. Ademas, mediante el objetivo estratégico 3 de la estrategia Regresar, se
contempla el proveer a la comunidad educativa de los recursos pedagdgicos, técnicos y
administrativos que permitan la prestacion del servicio educativo durante el curso lectivo 2021 en
el contexto de la pandemia.

2.24.  Sobre el particular, se determiné que no se han definido e implementado acciones que permitan al
MEP evaluar, recibir realimentacion y realizar los ajustes correspondientes acerca de las
condiciones que enfrenta el personal docente respecto al uso de las herramientas tecnolégicas

' Informe de politicas: La Educacion durante la COVID-19 y después de ella de las Naciones Unidas. Educar en
pandemia: entre el aislamiento y la distancia social del Banco Interamericano de Desarrollo. La Educacion en
tiempos de la pandemia de COVID-19, CEPAL-UNESCO y The State of school education. One year into the COVID
Pandemic, OCDE. Véase también: UNICEF. 2020. Guidance on distance learning modalities.

6 Estrategia Aprendo en casa, objetivos especifico 2 referente a las plataformas de comunicacion, interaccién o
aprendizaje para mantener contacto con los grupos y objetivo especifico 3 para generar una oferta virtual y a
distancia de actualizacion a docentes y puedan fortalecer procesos de mediacion pedagdgica transformadora.
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puestas a su disposicion y sobre las que recibieron capacitacién.

2.25. En lo que respecta a las acciones para conocer la efectividad de la capacitacion facilitada y otras
medidas tomadas por la administracion, el MEP Unicamente evalué uno de los tres cursos
masivos ofrecidos en 2020 y para 2021, el Viceministerio Académico sefala que se prevé la
evaluacion del curso “Mediacion pedagdgica transformadora en el contexto de la pandemia”, el
cual se impartié del 23 de junio al 5 de julio de 2021, esto en consonancia al modelo de evaluacién
implementado por el Instituto de Desarrollo Profesional Uladislao Gamez Solano.

2.26.  Sobre este particular, el mencionado Instituto dispone del sistema Sigad “Sistema de Gestiéon y
Administracion de Desarrollo Profesional” el cual, a partir del registro del numero de cédula del
docente permite obtener datos como el centro educativo en el que labora, direccion regional a la
que pertenece, entre otros, dada su vinculaciéon con el sistema INTEGRA 2. Sin embargo, el
Instituto no pudo hacer uso del Sigad para los tres cursos masivos implementados durante el
periodo 2020 debido a problemas de sincronizacién entre este sistema y la plataforma de los
cursos virtuales impartidos por el Instituto. De manera que, para los dos primeros cursos solo se
consigné la cantidad de participantes y para el tercero se implementd una mejora al incluir nUmero
de cédula, correo electronico y nombre completo del personal docente.

2.27. En el ciclo lectivo 2021, para la implementacién de la capacitacion denominada “Mediacién
pedagdgica transformadora en el contexto de la pandemia”, el Instituto realizé los ajustes
tecnoldgicos requeridos y el registro se realiz6 mediante el SIGAD. No obstante, a pesar de los
esfuerzos por mejorar el registro en los cursos masivos virtuales impartidos por el MEP, no se
cuenta con la informacién de los docentes que no han recibido capacitacion, lo cual es necesario
para ahondar en las causas y establecer estrategias para aquellos docentes que por diversas
razones no tienen acceso a internet.

2.28. Es decir, el MEP no cuenta con informacion estadistica sobre los niveles que imparten los
docentes capacitados, los centros educativos en los que se desempefian, ni la Direccion Regional
de Educacion a la que pertenecen. Del mismo modo, se desconoce la cantidad de docentes que
no se capacitaron'’; asi como las condiciones por las que no se pudieron enlazar a las mismas, ni
se han desarrollado acciones para suplir la capacitacién no impartida e implementar medidas para
aquellas Direcciones Regionales de Educacion y circuitos con caracteristicas particulares que
requieran un reforzamiento adicional, tales como zonas alejadas del Gran Area Metropolitana,
territorios insulares o zonas indigenas.

2.29. La situacion descrita sucede por cuanto no se han identificado los puntos claves de control para
asegurar y fortalecer la adaptabilidad docente en la educacién combinada; asimismo, no se han
definido e implementado acciones que permitan al MEP evaluar, recibir realimentacion y realizar
los ajustes correspondientes acerca de las condiciones que enfrenta el personal docente respecto
al uso de las herramientas tecnoldgicas puestas a su disposicién y sobre las que recibieron
capacitacion.

2.30. Debido a lo anterior, no hay garantia de que todo el personal docente que debia capacitarse lo
haya hecho y de la utilidad de esas acciones, lo cual limita adoptar iniciativas de mejora. Del
mismo modo, esta ausencia de informaciéon impide conocer en detalle si el personal docente
adquirié los conocimientos necesarios para prestar un servicio adaptado a las nuevas condiciones
y bajo nuevas modalidades, lo que podria crear brechas de conocimiento y de ensefanza de
contenidos educativos.

7 De acuerdo con el MEP, la Unica forma de aproximar ese dato en este momento seria comparar la cantidad total de
docentes participantes en los cursos frente a la planilla total de educadores que manejaba la Direccion de Recursos
Humanos a la fecha de implementacion de las ofertas, sin embargo, seria un dato aproximado.

-15-
Contraloria General de la Republica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: conftraloria.general@cgrcr.go.cr
http:// cargo.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

—CGR

Debilidades relacionadas con el aseguramiento de los aprendizajes base

2.31.  En lo que corresponde al aseguramiento de los aprendizajes base, las practicas internacionales'®
sefalan la importancia de priorizar los objetivos del plan de estudios durante el periodo de
distanciamiento social. Para ello, se desarrollan orientaciones didacticas, estrategias y cambios en
la evaluacion para dar cumplimiento a los objetivos priorizados.

2.32. La estrategia Regresar contempla que la mediacion pedagdgica en la educacion combinada debe
desarrollar el programa correspondiente, articular los aprendizajes esperados no desarrollados
durante 2020 con el programa de estudio de 2021 y dar énfasis a los aprendizajes base
correspondientes a cada asignatura y nivel que cursa la persona'®.

2.33. Al respecto, se determind que las acciones definidas para asegurar los aprendizajes se dispone
que el personal docente y director es el responsable ultimo del proceso de mediacidén pedagogica.
No obstante, el nivel central del Ministerio no cuenta con mecanismos para verificar que dichas
acciones son implementadas por parte del personal a cargo; del mismo modo, no se han definido
e implementado acciones que permitan evaluar, recibir realimentacion y realizar los ajustes
correspondientes acerca de los aprendizajes base impartidos.

2.34.  Aunado a lo anterior, no se cuenta con informacién respecto a la efectividad de dichas acciones en
cada centro educativo, para cada nivel y asignatura, en términos de la definiciéon y cumplimiento
de las metas de aprendizaje. Ademas, la informacion disponible, tal como la que se desprende de
los informes descriptivos de logro, se encuentra dispersa en cada centro educativo.

2.35. A modo de ejemplo, de acuerdo con la consulta realizada por la CGR, sobre el porcentaje de
aprendizajes base impartidos, el 54,4% de docentes considera que dicho porcentaje fue inferior al
75% para la asignatura de Estudios Sociales, el 56,4% opina igual para el caso de Ciencias, el
63,2% para Matematicas, mientras que el 60,1% comparte esta valoracién para Espafol y el
69,7% en el caso de Inglés (ver grafico N° 1).

Grafico N° 1 Valoracion de los aprendizajes base personal docente consultado
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'8 Organizacién de Naciones Unidas. Informe de politicas: La Educacion durante COVID-19 y después de ella. Agosto
2020. Véase también OECD. Un marco para guiar una respuesta educativa a la pandemia del 2020 del COVID-19, y
EDUCARCHILE: Recomendaciones y herramientas para implementar la priorizacién curricular.

Objetivos Estrategia Regresar: N° 3 la implementacion de la educacion combinada promueve el logro de los
aprendizajes esperados y habilidades en el curso lectivo 2021, N° 4 evaluar la la evolucion de los procesos y
resultados de la Estrategia “Regresar” y N° 5 monitorear la aplicacion de la Guia de priorizacién de los indicadores
de aprendizajes esperados, niveles de logro o resultados de aprendizaje y criterios de desempefio para el periodo
2020, 2021 y 2022, asi como las “Orientaciones de mediacién pedagdgica para la educacién combinada”.
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Fuente: Elaboracion CGR.

2.36. La situacion descrita obedece a que la ejecucion de las acciones definidas por el MEP con el fin
de adaptar los aprendizajes de los estudiantes se delegd al personal docente sin que se
establecieran los mecanismos que permitan verificar que dichas acciones son implementadas por
parte del personal responsable; asi como generar informacion respecto a su efectividad en cada
centro educativo, para cada nivel y asignatura, en términos de la definicidn y cumplimiento de las
metas de aprendizaje y las acciones para ejecutar la evaluacién respectiva.

2.37. Debido a lo anterior, el Ministerio no cuenta con informacién que le permita establecer planes de
nivelacion sustentados en informacion relativa a los aprendizajes efectivamente impartidos y los
niveles de logro alcanzados, o bien, que aquellos que se elaboren puedan tener un alcance
limitado al no disponer de una "linea base". Esto limita contar con informacién para la toma de
decisiones respecto al aseguramiento de los aprendizajes base y la adaptacion de las acciones
para la articulacion de los cursos lectivos 2020 y 2021.

2.38.  Asimismo, para los estudiantes esto constituye una fuente de creacién de desigualdades, al haber
conocimientos que de no abordarse de forma integral implica posibles barreras de acceso, no solo
a mayores grados académicos sino también en el futuro a mejores oportunidades en el mercado
laboral. Esta situacion es critica, ante la incertidumbre respecto a la duraciéon de la emergencia
sanitaria y eventuales interrupciones en la prestacion del servicio educativo.

ACCESIBILIDAD DEL SERVICIO DE EDUCACION PRIMARIA

2.39. La accesibilidad del servicio de educacion primaria se entiende como aquel conjunto de acciones
para asegurar el acceso universal de la poblacion estudiantil, por ejemplo, mediante el acceso a
Internet, politicas para asegurar que las poblaciones de mayor vulnerabilidad (pobreza,
discapacidad, indigenas, etc) reciban el servicio, o por medio de materiales, textos, alimentos,
ayudas socioeconémicas, transporte, entre otros.

2.40. Al respecto, a la luz de las estrategias Aprendo en Casa® y Regresar®', se consideraron las
acciones relativas a: asegurar el acceso universal al servicio de educacién primaria y el acceso
mediante conexién a internet y equipamiento.

2.41.  En el marco de la emergencia sanitaria, el MEP ha desarrollado acciones relacionadas a este eje
tendientes a asegurar la permanencia de la persona estudiante en el sistema educativo, tal es el
caso de la Alerta Temprana?, los protocolos disefiados por la Unidad para la Permanencia,
Reincorporacion y Exito Educativo (UPRE) y los Equipos para la permanencia a nivel regional; asi
como a proveer canales para difundir contenido educativo -tal como se indicé previamente-, lo
cual comprende recursos contextualizados (por ejemplo, programas radiales focalizados para
poblacién indigena).

2.42. En lo que respecta a conectividad, el MEP promovié que se ampliara la meta 9 del PNDT
2015-2021, para la adquisicion de 86.000 dispositivos en el marco del Programa Centros Publicos
Equipados; asi como la inclusién de la meta 43, relativa a proveer un subsidio escalonado segun
el nivel de ingreso para la conexién a internet de 100.684 hogares, como parte del Programa

2 QOrientaciones para el proceso educativo a distancia.

2 Orientaciones para el abordaje integral de la poblacién vulnerable y las personas en riesgo de exclusion
educativa 2021.

UPRe MEP: La estrategia de alerta temprana se disefi¢é para facilitar la deteccién, atencién, referencia y
acompafamiento de las personas estudiantes en riesgo de exclusion educativa y vulnerabilidad; responde a los
esfuerzos que se realizan para apoyar los procesos de gestion institucional hacia la permanencia y el éxito
educativo. Involucra a todas las instancias intra-inter e institucionales y multisectoriales, la comunidad educativa vy,
de manera especifica, a la poblacion estudiantil.
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Hogares Conectados. Lo anterior como resultado de las mesas de trabajo que se desarrollaron
durante los meses de agosto y setiembre de 2020 y en las que participaron el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones (Micitt), la Superintendencia de Telecomunicaciones
(Sutel), el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) y el MEP.

243. No obstante, existen debilidades en cuanto a la informacién relativa a la efectividad y al alcance
de las acciones ejecutadas por el MEP para dar accesibilidad a la poblacién estudiantil, asi como
para cumplir las obligaciones en el marco del PNDT 2015-2021 de cara a aumentar la poblacion
con acceso a internet y tenencia de dispositivos electronicos, segun se detalla a continuacion:

Debilidades relacionadas con el aseguramiento del acceso universal

2.44. La educacion constituye un derecho custodiado por la Constitucion Politica en su articulo 78 y por
la Ley Fundamental de Educacion, N° 2160, en su articulo 1, como tal, es preciso asegurar el
acceso universal al servicio para toda la poblacion objetivo. Esto también se desprende de lo
estipulado en los articulos 57, 58, 60 y 65 del Codigo de la Nifiez y Adolescencia, Ley N° 7739,
referidos al derecho de recibir educacion, la igualdad de condiciones para el acceso y la
permanencia en los centros educativos, y la obligacién del MEP de garantizar la permanencia en
el sistema.

2.45.  Asimismo, en lo concerniente a este eje las estrategias Aprendo en Casa® y Regresar® enfatizan
la importancia de suministrar apoyos educativos para las personas estudiantes que carecen de
dispositivos electronicos y acceso a internet, en la obligacién de implementar la estrategia de
Alerta Temprana, y en que el diseiio de las intervenciones y apoyos debe focalizarse en la
atencion de las poblaciones en riesgo y vulnerabilidad. Por otro lado, diversas practicas
internacionales sobre la materia enfatizan la importancia de dedicar recursos al acceso universal
de dispositivos electronicos con acceso a internet asegurando la conectividad en los hogares mas
vulnerables?.

2.46. Sobre el particular, se determind que la Alerta Temprana consiste en el mecanismo disefiado por
el MEP para identificar, atender y monitorear aquellas personas en riesgo de exclusion del sistema
educativo, lo cual conlleva un protocolo para coordinar los apoyos interinstitucionales e
intersectoriales requeridos y dar el correspondiente seguimiento.

2.47. Aunque la Alerta Temprana ha sido utilizada por el MEP desde afos anteriores a la emergencia
sanitaria, es hasta 2020 que se identificé por primera vez la cantidad de alertas reportadas por
cada Direccion Regional, ello en virtud del desarrollo de la plataforma SABER, dado lo anterior,
para 2020 se reportaron 25.678 alertas en 1.023 centros educativos. Sin embargo, no se dispone
de informacién cualitativa que permita conocer si dichas alertas fueron atendidas o el estado en el
que se encuentran, de manera que se desconoce la efectividad de esta herramienta. Ademas, no
se cuenta con un mecanismo que permita tener datos estadisticos actualizados sobre la condicion
actual de la persona estudiante en riesgo de exclusion.

2.48. De acuerdo con la Administracion®, esto se solventara con la implementacion del Sistema de

2 Orientaciones para el proceso educativo a distancia, en lo referente a los apoyos educativos para las personas

estudiantes sin dispositivo e internet (por ejemplo, Guias de trabajo autébnomo impresas por asignatura, Infograficos
con temas de repaso, Material impreso disponible, dirigido a familias, entre otros), asi como en lo concerniente a los
apoyos educativos para las personas estudiantes con dispositivo y sin acceso a internet.
2 Orientaciones para el abordaje integral de la poblacion vulnerable y las personas en riesgo de exclusion
educativa. Lineamientos Técnicos y Estratégicos. Circular DM-0004-01-2020 y Circular DVM-0032-07-2020.

% OEA, CIDH: Guia Practica 02. ;Como garantizar el acceso al derecho a la educacién para nifias, nifios y
adolescentes durante la pandemia de COVID-19?

% Oficio DVM-AC-1010-09-2021 del 14 de septiembre de 2021.
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Alerta Temprana (SAT) en la plataforma Saber. No obstante, el cronograma preliminar indica que
dicho médulo sera implementado de forma progresiva por los centros educativos a partir del
segundo trimestre de 2022. Los centros que implementaran el SAT se seleccionaran segun
criterios establecidos por la Unidad para la Permanencia, Reincorporacién y Exito Educativo.

249. Por su parte, en lo que corresponde a otros canales para difundir contenido educativo, estos
constituyen tanto un recurso de apoyo a la mediacion pedagdgica, como un mecanismo para
coadyuvar en el aseguramiento del acceso universal al servicio. No obstante, el MEP dispone de
informacion limitada respecto al uso de los medios alternativos que ofreci6 a docentes y
estudiantes.

2.50. Tal como se menciond, en lo que respecta al uso de “Aprendo en casa TV”, el MEP uUnicamente
cuenta con el informe de audiencia de Sinart y los resultados de una consulta realizada en el mes
de diciembre de 2020 al personal docente, en la cual se desprende que el 18,3% de los docentes
consultados no promovieron que sus estudiantes los vieran, dentro de las razones, un 4,0% indica
que “no aportan significativamente al proceso educativo”, mientras que el 81,7% no explicitaron la
razon. A pesar de lo anterior, no se ha implementado un esquema de seguimiento de los
resultados de las acciones ejecutadas para facilitar el acceso de la poblacion estudiantil al servicio
educativo.

2.51.  Sobre este particular, los resultados de la consulta realizada a docentes de centros educativos,
por parte de la Contraloria General, a la pregunta sobre la frecuencia del uso de los programas de
televisién y de radio, el 86,3% de los docentes consultados utilizé muy pocas veces, o no utilizo,
los programas de television” y el 95,64% utilizo poco o no tuvo como alternativa el uso de
programas de radio, lo anterior en virtud de que, segun los docentes, “los contenidos no se
adaptaban a los requerimientos del curso lectivo”, “los estudiantes no escuchan radio”, habia
poco interés de la familia”, o que “los horarios de difusién no eran atractivos”, entre otros aspectos.

2.52.  Por otra parte, si bien el MEP indica que se han ejecutado otras acciones para dar mayor
accesibilidad y recursos a estudiantes, se determiné que éstas no se realizaron para el curso
lectivo 2020 y que algunas no benefician a los estudiantes de primaria®, o bien, a pesar de que se
giraron instrucciones al respecto, en algunos casos estas acciones no se ejecutaron plenamente.
A manera de ejemplo, de acuerdo con la consulta realizada por la CGR a los directores, el 68%
indicé que no hubo préstamo de equipo o fue poco frecuente, en algunos casos debido a que no
se contaba con equipo para este fin en el centro educativo.

2.53. Como elemento a destacar, es pertinente acotar que el disefio de las Guias de Trabajo Autdnomo
y la implementacién de los paquetes de alimentos sobresalen como acciones que han tenido un
resultado positivo para dar continuidad y acceso al servicio de educacion primaria. En esta linea,
en la consulta realizada por la CGR, tanto docentes como directores coinciden en que la accion
mas importante que el MEP ha ejecutado para que los estudiantes tuvieran acceso a las
modalidades educativas a distancia y combinada, fue la adaptacién de la entrega de alimentos, ya
que por medio de ésta se hacia la entrega de las guias®.

2.54. A pesar de los esfuerzos realizados por el MEP para dar acceso al servicio de educacion primaria,
se carece de mecanismos que permitan verificar que las adaptaciones realizadas en el contexto

2 Entre los motivos que aducen los docentes destacan: Contenido poco motivador, no existe cultura, no todos los

estudiantes tenian supervision en casa, los horarios de trasmision chocan con las clases presenciales, la tematica
del programa no se adapta al contenido educativo.

% El apoyo en la entrega de libros de texto, se dio a Liceos Rurales y no a centros educativos de | y Il ciclo.

% En ese sentido el 56,6% de los docentes consideraron la entrega de alimentos como “Muy relevante”, misma
valoracién que el 46,3% de estos otorgan a la implementacion de las guias de trabajo auténomo.
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de la emergencia sanitaria hayan sido de acceso para toda la poblacién estudiantil. Ademas, se
carece de mecanismos para valorar la efectividad de las acciones implementadas para dar acceso
universal, en particular en lo relacionado con la Alerta Temprana, la cual constituye el protocolo
institucional para abordar el riesgo de exclusion.

2.55.  En consecuencia, no existe garantia de que el servicio adaptado haya sido accesible para todo el
estudiantado. En adicion, las distintas condiciones de acceso pueden afectar la calidad del
servicio e incidir sobre el rezago educativo en poblaciones que ya eran vulnerables desde antes
de la pandemia, propiciar o acrecentar desigualdades entre distintos colectivos y a lo interno de
cada grupo.

Debilidades relacionadas con la conexion y equipamiento para el acceso al servicio

2.56. En cuanto a las acciones para asegurar el acceso al servicio de educacion primaria mediante
recursos digitales y la conexidn a internet, las mismas se analizaron a la luz de lo establecido en el
“Perfil de Programa y Plan de Accion” para las metas 9 (al 2021 entregar 86.000 dispositivos
adicionales de conectividad a Centros de Prestacion de Servicios Publicos) y 43 (subsidio
escalonado segun el nivel de ingreso para la conexion a internet de 100.684 hogares), como parte
del Programa Hogares Conectados del PNDT 2015-2021, mismas que establecen las obligaciones
del MEP en cuanto al suministro de informacién para la ejecucion de estas.

2.57. Asimismo, se considera lo indicado sobre la materia en las estrategias Aprendo en Casa, en lo
relativo a que la mediacién pedagdgica a distancia se fundamenta en las caracteristicas de acceso
a recursos tecnoldgicos y conectividad por parte del estudiantado; y Regresar®, en lo
concerniente al derecho de los estudiantes de contar con apoyos educativos, dentro de los que se
encuentran los recursos materiales y tecnoldgicos del MEP; asi como lo establecido en practicas
internacionales sobre la materia®!, en cuanto a asegurar que nifias, nifios y adolescentes accedan
a la educacién en linea sin exclusiones, mediante sistemas de apoyo, estrategias de
comunicacion y contenidos accesibles.

2.58. En relacion con el cumplimiento de la meta 43 del PNDT 2015-2021, de la cual el MEP forma
parte de los responsables de su ejecucion, especificamente en la etapa de identificacion de
posibles beneficiarios, de acuerdo con el informe de seguimiento del PNDT 2015-2021 con corte
al 31 de diciembre de 2020, esta meta fue catalogada en estado de “Atraso critico” por el Micitt®2,
Al respecto, han existido los siguientes inconvenientes en la ejecucion del Programa Hogares
Conectados®:

a) Incumplimiento de las fechas para el suministro de las listas de hogares a beneficiar®,asi como

30 En relacién con el derecho de los estudiantes de contar con apoyos educativos, dentro de los que se encuentran los

recursos materiales y tecnoldgicos (computadora, dispositivos moviles, equipo, instrumentos, tecnologia y software

entre otros) y el deber del sistema educativo costarricense de garantizar la continuidad de estos apoyos en los

diferentes ciclos, niveles y modalidades.

OEA, CIDH: Guia Practica 02. ;Cémo garantizar el acceso al derecho a la educacion para nifias, nifios y

adolescentes durante la pandemia de COVID-197?

2 Oficio MICITT-DVT-OF-476-2021.

% Oficio 07026-SUTEL-DGF-2021.
% La informacion para identificar posibles beneficiarios sigue la siguiente cadena: el MEP recopila y envia al
SINIRUBE la informacion basica sobre el estudiante, el SINIRUBE completa la informacion relacionada al nicleo
familiar del estudiante, la cual se envia al IMAS, quien actualiza la base de datos y selecciona las posibles familias
beneficiarias, posteriormente, dicha informacion se envia a la Unidad de Gestion del Fideicomiso que gestiona los
fondos de FONATEL, la aprueba y se remite a la Sutel, quien la distribuye entre los operadores que ofrecen el
beneficio y contactan directamente a las familias.

31
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de las cantidades de estos hogares segun los acuerdos de las mesas de trabajo conjunto®.

b) Desactualizacién y ausencia de informacion de contacto telefonico de los hogares. Por ejemplo,
en una de las recargas de datos programadas, que correspondia a 17.495 hogares, el 40% no
tenian ningun contacto telefénico, y en otro caso correspondiente a 25.089 hogares, el 36% no
tenia dicho contacto.

c) Problemas con la calidad de la informacion sobre potenciales beneficiarios, por ejemplo, para
identificar a la totalidad de los miembros del hogar, niumeros de identificacién invalidos,
duplicidades de informacion, entre otros. Esto hizo que las primeras recargas posteriores a las
mesas de trabajo conjunto no se realizaran en noviembre de 2020 como se habia acordado.

2.59. Es pertinente senalar que en atencion a los problemas en la calidad de la informacion, el MEP
realizé cambios en el Reporte de Estudiantes Matriculados de la Plataforma SABER, para capturar
-por primera vez-, datos sobre el nimero de teléfono de estudiantes o sus hogares®, de manera
tal que en junio del presente afio se traslado la informacién de contacto al Sinirube®. Lo anterior
refleja que aunque el trabajo a distancia se ha implementado desde el mes de abril de 2020 y las
mesas de trabajo conjunto se desarrollaron durante los meses de agosto y setiembre de 2020, la
informacion para cuantificar la magnitud de la necesidad de los hogares se trasladé del MEP a la
Sutel en julio de 2020, y la informacion relevante sobre los numeros telefonicos para contactar a
los posibles beneficiarios se recopilé en 2021, lo cual ha incidido en el cumplimiento de la meta 43
del PNDT 2015-2021.

2.60. Por otra parte, respecto al cumplimiento de la meta 9 del Programa Centros Publicos Conectados,
y de acuerdo con informacién suministrada por Sutel-Fonatel, existieron atrasos en el
cumplimiento de los plazos establecidos en los cronogramas del proyecto por factores que son
propios del proceso de contratacion mediante concurso publico, lo cual limita la posibilidad de que
los centros educativos cuenten con dispositivos para que a su vez sean facilitados en calidad de
préstamo al estudiantado. Lo anterior tuvo efectos adversos sobre el cumplimiento de la meta 43,
al existir un desfase entre el ofrecimiento del subsidio para el servicio de internet y la posibilidad
de contar con un dispositivo que le permita a los hogares utilizar dicha conexién en beneficio de
las personas estudiantes.

2.61. Por otra parte, segun la informacion suministrada por el MEP, entre julio 2020 y julio 2021 el
porcentaje de alumnos de | y Il ciclo que tiene acceso a internet decrecié 14% (por ejemplo, en la
Direccién Regional de Aguirre disminuyé un 61%, 45% en Cafas y 44% en Peninsular)®.

2.62. Asimismo, el numero de estudiantes que no tiene acceso a internet crecié 24% en 2021 respecto
a 2020, lo anterior a pesar de que hay una disminucién del 2,9% de la matricula total, por lo que la
proporcion de estudiantes que no tienen acceso a internet es del 32,8%.

2.63. En relacion con lo anterior, el MEP indica que “este crecimiento se explica -en parte- por los
efectos que sufrio la economia durante el afno anterior”, asimismo, segun este Ministerio “otro
factor que podria explicar el incremento es una sub-identificacién en la carencia de los datos en el

% Mesas de trabajo integradas por la Presidencia de la Republica-Micitt-MEP-IMAS-Sutel, realizadas en agosto y

septiembre de 2020.
% Informe DVM-PICR-0373-2021 del 11 de julio, suscrito por el Viceministerio de Planificacion y Coordinacion Regional.
37 Previo a enviar esta informacion, el MEP realizé consultas a la Agencia de Proteccién de Datos de los Habitantes,
dada su sensibilidad.
% En las Direcciones Regionales de Educacién de Occidente (104%), Los Santos (100%), Cafias (96%),
Sarapiqui (74%) y Desamparados (70%).
3 De acuerdo con el MEP (Oficio DVM-PICR-0373-2021), la matricula de primaria pasd de 430.186 estudiantes a
417.760. Incluye a los estudiantes con acceso y los estudiantes de los que no se tiene informacién de su condicion.
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censo realizado por el MEP en julio de 2020, pues al ser la primera ocasion en la que se
implemento esta recoleccion de informacién, se pudieron presentar errores de uso del sistema y/o
de ingreso de datos; ocasionando una subestimacion del dato real” *°.

2.64. En cuanto a las acciones paralelas para que mas estudiantes tengan conectividad, se determiné
que el MEP ha ejecutado las siguientes: a) Red Educativa del Bicentenario (en proceso), b) el
paquete de internet movil prepago denominado Ediica-MEP en enero de 2021; ¢) Zero rating, que
consiste en sitios de internet gratuitos para estudiantes. Sobre el particular debe indicarse que el
MEP no dispone de informacién que permita valorar la efectividad de estas acciones, sea de
forma individual o general.

2.65. De forma complementaria, en relacion con las condiciones de acceso del estudiantado a las
modalidades a distancia y combinada, en la consulta a docentes y directores realizada por la CGR
se tiene que:

a) La carencia de acceso a internet por parte de estudiantes y padres de familia es el mayor
obstaculo enfrentado para la transmision del conocimiento.

b) De acuerdo con el personal consultado, no ha habido mejora en las condiciones de
conectividad de los estudiantes de | y Il ciclo, lo que ha provocado que en 2021 se incremente
la cantidad de alumnos que requieren el envio fisico de las guias de trabajo autbnomo.

c) El 38,0% de directores manifestd que su centro educativo no tenia equipo de cémputo para ser
prestado a estudiantes que asi lo requieran y 14,9% dijo que aun de tenerlo no hubo posibilidad
de realizar dicha gestion, asimismo 52,9% de los directores indicdé que su centro educativo no
contaba con laboratorio de computo para abrirlo a los estudiantes que asi lo requieran.

d) Las acciones del MEP para entregar dispositivos electronicos y realizar gestiones con
proveedores de Internet fueron calificadas como “Poco relevantes” o se desconoce los
resultados de dichas gestiones por parte del Ministerio.

2.66. En sintesis, las principales acciones para dotar de conectividad a los estudiantes han tenido un
impacto limitado. En particular, en lo que respecta a las metas del PNDT 2015-2021, se identifican
debilidades en la frecuencia y calidad de la informacion para la localizacién de posibles
beneficiarios del Programa Hogares Conectados. Si bien se envié la informacion de los
beneficiarios al ejecutor de dicho programa, el MEP tuvo que realizar nuevos requerimientos de
datos para una mejor localizacién de receptores. Al respecto, es importante indicar que el
Ministerio no es el Unico responsable del cumplimiento de las metas pero debe tener una postura
vigilante ya que es la principal parte interesada, pues es un servicio de suma relevancia para
minimizar brechas entre el estudiantado y para realizar actividades propias del trabajo de
educacion a distancia. Como resultado de lo anterior, la cantidad de beneficiarios ha sido menor
que la programada en septiembre de 2020, ya que a agosto de 2021 se contabilizaron 5.622
familias receptoras del beneficio, mientras que la meta a diciembre 2021 es de 100.184 hogares.

2.67. A partir del deterioro en las condiciones de acceso a internet del estudiantado de | y Il ciclos y de
la inefectividad de las acciones estatales para revertir esa situacion, se produce un
ensanchamiento de la brecha digital que acrecienta las disparidades en el acceso a la educacion,
la cual no esta siendo atendida de manera oportuna y efectiva.

SEGUIMIENTO DEL SERVICIO DE EDUCACION PRIMARIA

2.68. El seguimiento del servicio de educacion primaria se entiende como las acciones sistematicas y

40 Nota DVM-AC-972-2021 del 1 de septiembre de 2021.
-9

Contraloria General de la Republica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: conftraloria.general@cgrcr.go.cr
http:// cargo.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



http://www.cgr.go.cr/

——CGR

periodicas para conocer el avance en el cumplimiento de objetivos y metas relacionados; asi como
detectar oportunamente deficiencias, obstaculos o necesidades de ajuste.

2.69. Sin embargo, no se identifica en la gestion del MEP un proceso de monitoreo sistematico que
permita contar con datos actualizados o sobre una base periddica de mayor conveniencia para el
Ministerio. En lo concerniente al abordaje del rezago educativo, las acciones implementadas no
cuentan con una base diagndstica y estratégica de informacion a nivel agregado y debidamente
procesada sobre este tema. A continuacion, se detallan las debilidades identificadas:

Debilidades en el monitoreo del servicio

2.70.  Las acciones para monitorear el servicio de educacion primaria en los ciclos lectivos 2020 y 2021
se consideraron a la luz de lo establecido en el Marco conceptual y estratégico para el
fortalecimiento de la Gestion para Resultados en el Desarrollo en Costa Rica*' y las practicas
internacionales que enfatizan en la importancia de hacer un seguimiento continuo de los datos
relativos a los alumnos, los docentes y las escuelas. Este seguimiento debera basarse en una
combinacion de los datos y los sistemas de evaluacion existentes y de posibles nuevos enfoques
adecuados a este contexto especifico*?.

2.71.  Asimismo, en las estrategias Aprendo en Casa* y Regresar*, se disponen los roles que debian
desempenar los distintos actores en los diferentes niveles de ejecucién, detallando las funciones
especificas que el personal docente, director y supervisor debia cumplir en la aplicacion de los
modelos educativos que a raiz de la emergencia sanitaria se han tenido que desarrollar.

2.72. Tanto para la modalidad a distancia como para la combinada, es posible identificar una serie de
elementos de interés que contribuyen al monitoreo del servicio de educacion primaria, tales como:
informacion relacionada con las Guias de Trabajo Auténomo, escenarios educativos sobre la
conectividad, cantidad y distribucion del estudiantado entre modalidades presencial y a distancia,
entregas de paquetes de alimentos, entre otros.

2.73. Al respecto, se determind que si bien el MEP cuenta con informacion relevante sobre algunas de
las variables de desempefio del servicio para un momento determinado, no se identifica un
proceso de monitoreo sistematico que permita contar con datos actualizados, sobre una base
periodica de mayor conveniencia para el Ministerio.

2.74.  Por ejemplo, el censo escolar corresponde al proceso utilizado para recopilar la informacion sobre
la matricula: datos de la persona estudiante, afo que cursa, género, edad, centro educativo, entre
otros. Este censo se realiza a inicio del ciclo lectivo, otro intermedio y uno de cierre. Al tratarse de
un proceso institucionalizado, se ha capitalizado para incorporar informacién relevante de cara al
contexto de la pandemia, como la correspondiente a la conectividad y tenencia de dispositivos,
datos de contacto telefénico o si la persona estudiante esta asistiendo a clases presenciales o a
distancia.

2.75.  Si bien lo anterior es un esfuerzo del MEP, es importante que el Ministerio valore si la periodicidad
establecida para el censo escolar le permite contar con informacién oportuna sobre indicadores

41
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Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica, Ministerio de Hacienda Seccién 4.3.

Organizacion de Naciones Unidas. Informe de politicas: la educacién durante la Covid-19 y después de ella.
UNICEF. Evaluacion formativa del aprendizaje en contextos de provision remota de servicios educativos en América
Latina y el Caribe.

Relativo a las acciones del docente para identificar los 4 escenarios educativos, con la obligacion de garantizar que
todos los estudiantes cuenten con las guias de trabajo auténomo, sobre la obligaciéon de establecer comunicacion
con la familia del estudiante y sobre la obligacién de éstas de dar acomparfiamiento a los estudiantes para acceder a
las plataformas virtuales y al cumplimiento de horarios.

Objetivo estratégico 3.
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criticos, cuya naturaleza resulta mas volatil (por ejemplo, lo relacionado a informacién de contacto
teléfonico), o bien que son criticos para el seguimiento del servicio y por ende requerir un esfuerzo
complementario al censo.

2.76.  Esta situacion se evidencia en lo indicado por el MEP a la consulta sobre los mecanismos de
recoleccién y procesamiento de informacion relacionados a la asistencia de los estudiantes en la
modalidad presencial. Al respecto, la Administracion indica que esta interrogante se incluyd en
una consulta realizada por la Direccion de Planificacion Institucional durante el mes de abril de
2021, segun la cual el 88% de los estudiantes se encuentra en clases presenciales y el 12%
restante en actividades no presenciales, informacion que se tiene estimado actualizar con la
aplicacion del censo escolar intermedio.

2.77.  No obstante, después de que se recopild esta informacién se dio una suspension del curso lectivo
por varias semanas*. Ademas, las condiciones epidemioldgicas del pais han variado, asi como
los lineamientos relacionados a la distancia minima que deben mantener los estudiantes y el aforo
minimo permitido, todos estos elementos podrian incidir sobre la cantidad de estudiantes que
asisten a clases presenciales. Sin embargo, a la fecha el MEP no cuenta con informacion
actualizada, debido a que el mecanismo para recopilarla se vincula unicamente al censo escolar.

2.78.  Situacion similar ocurre con los escenarios de conectividad, los cuales son muy cambiantes
debido a variables como fluctuaciones en el nivel de ingreso de las familias, o la afectacion por
desastres naturales (como las recientes inundaciones que ha experimentado el pais). Esta
informacion es medular en el contexto educativo actual y su seguimiento también se encuentra
asociado solo a la aplicacion del censo.

2.79. En otros casos, los mecanismos de monitoreo y seguimiento se encuentran desconcentrados en
el personal docente y director, tal es el caso de la informacién relacionada con las guias de trabajo
auténomo. Si bien la responsabilidad por su aplicacion y andlisis es competencia directa del
personal docente y director, es relevante que el nivel central del MEP establezca las pautas
minimas respecto a la sistematizacién de esta informacion, con el fin de poder realimentar sus
estrategias.

2.80. En linea con lo anterior, en la consulta a directores realizada por la CGR, entre 13,2% y 33,6% de
los consultados indicaron que el envio de informacién relativa a la identificacion de determinados
elementos de monitoreo del servicio*® se hacia segun la discrecionalidad de cada director, o que
del todo no se solicitaba informacién por parte de sus superiores.

2.81.  Otras observaciones de los directores de centros educativos relacionadas con este eje son: “no
hubo comunicacién de los mecanismos para la modalidad a distancia”, “cada centro educativo
interpreta y ejecuta las acciones ministeriales de diversas maneras lo que provoca confusiones en
un mismo circuito escolar’, “las acciones de oficinas centrales no estan de acuerdo a la realidad
que cada docente enfrenta en su dia a dia”.

2.82. Es importante sefalar que parte del monitoreo del servicio se vincula al aseguramiento del
cumplimiento de los roles definidos para los diferentes actores educativos, tanto en la normativa
existente, como en las estrategias disefadas por el MEP. Con relacion a este tema, se consulto al
Ministerio sobre los mecanismos implementados para asegurar que dentro de su cadena de
mando, cada actor y nivel organizativo cumpliera de forma adecuada con las responsabilidades

4 Resolucion N° MEP-1223-2021-2021 / MS-DM-4222-2021.
46 Condicion de tenencia de dispositivos y conexion a internet de los alumnos, envio de paquetes de alimentos y guias
de trabajo auténomo, de la emision de alertas tempranas, y apoyo a los docentes.
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asignadas, sobre el particular, dicho Ministerio indic6*” que los mecanismos de control para dicho
fin se limitan a la coordinaciéon de reuniones por parte de la Direccion de Gestion y Desarrollo
Regional con los Directores Regionales, quienes son responsables de trasladar y dar seguimiento
de los lineamientos y directrices.

2.83. Aunado a lo anterior, el propio Ministerio reconoce que el personal director (quien también es
administrador del curriculo) requiere acompafamiento y seguimiento para asegurar que los
estudiantes estén aprendiendo y los docentes trabajando con lo disenado por el nivel central, ya
que para las instancias superiores es dificil conocer el alcance o impacto de lo que sucede en las
aulas.

2.84.  En adicion, se determiné que el Ministerio ha definido indicadores para dar seguimiento al Plan de
Nivelacién Académica (ver acapite siguiente sobre este tema). No obstante, aquellos relacionados
a la labor mas sustantiva aun no se han empezado a monitorear, pues en algunos casos no se
cuenta con las condiciones requeridas para ello. Por ejemplo, se define un indicador de “Niveles
de logro obtenidos por los estudiantes de | y Il ciclos en el primer y segundo periodo del ciclo
lectivo 20217, el cual se recopilara por medio del Sistema para la recopilacion de informacién de la
evaluacion de los aprendizajes (Sirimep), sistema que esta en proceso de implementacion.

2.85. Asimismo, se determind que el MEP ejecutd pocas acciones relacionadas con la familia o grupo
de apoyo, siendo su participacion fundamental para garantizar el éxito en el proceso educativo de
los estudiantes. En relacion con lo anterior, en la consulta realizada por la CGR a los docentes el
39,8% indicé no haber recibido capacitacion sobre el manejo de estos grupos y el 19,9% indicé
que la recibida fue poco efectiva. Ademas, los docentes sefialaron como uno de los principales
desafios en el proceso educativo 2020 y 2021, las capacidades limitadas de los padres para
participar activamente en el proceso de educacion de sus hijos y la necesidad de mejorar la
comunicacion entre las familias y los centros educativos.

2.86. Las situaciones identificadas ocurren por cuanto las acciones para recopilar informacion, dar
seguimiento y realimentar los distintos niveles del MEP tienen un alcance limitado, tanto en lo que
se refiere al monitoreo de variables claves para la prestacién del servicio, como para asegurar el
cumplimiento de los roles de quienes participan en el proceso educativo a lo interno del Ministerio.
Es decir, no se identifica un proceso de monitoreo sistematico que permita contar con datos
actualizados o sobre una base periédica de mayor conveniencia para el Ministerio.

2.87. Lo anterior incide en la toma de decisiones oportuna y estratégica, ya que estas se toman con
informacion o datos limitados sobre el cumplimiento de los objetivos, el aseguramiento en las
responsabilidades de los actores del sistema educativo, la orientacion efectiva de los recursos,
entre otros aspectos.

Ausencia de mecanismos que permitan recopilar informacién integrada para diagnosticar y
abordar el rezago educativo generado por la emergencia sanitaria

2.88. Las acciones del MEP relacionadas con el rezago educativo se consideraron fundamentadas en
practicas internacionales que indican que los gobiernos deben disefiar una estrategia a nivel de
sistema que asegure una oferta educativa robusta y de alta calidad para todos los estudiantes,
mas alla de las soluciones de ensefianza de emergencia que se implementaron al inicio de la
pandemia. Esto requiere acciones para la recuperacion, nivelacion y aceleracion del aprendizaje®.

47 Informe adjunto a nota DVM-AC-0853-2021.

48 UNICEF: COVID y Educacion Primaria y Secundaria en América Latina y Claves para acompafiar y orientar a los
docentes, las familias, y los estudiantes en contextos de emergencia e Informe de politicas: la educacion durante la
Covid-19 y después de ella. OECD. The State of School.
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2.89. Tal como se ha sefalado, en el contexto de la emergencia sanitaria, las limitaciones para la
presencialidad -y por ende- del tiempo de interaccién entre docentes y estudiantes, han derivado
en una pérdida de aprendizajes, tanto para el ciclo lectivo 2020 como para el 2021. Lo anterior,
aunado al rezago ocasionado por las huelgas de afos anteriores y rezagos estructurales del
sistema educativo, por lo que resulta apremiante implementar acciones para diagnosticar y
abordar este tema.

2.90. Al respecto, durante 2020 el MEP puso a disposicion del personal docente la herramienta
Hedimep (Herramienta digital del MEP) para elaborar el denominado “Informe descriptivo de
logro”, dicho documento detalla el nivel de desempefio alcanzado por la persona estudiante en
cada aprendizaje y su condicidn numérica, por lo que constituye un insumo medular para
gestionar lo relacionado al rezago educativo.

2.91.  Segun su manual de uso®, el Hedimep “se compone de un archivo para utilizar por cada grupo o
seccion a cargo, por lo que si una persona docente tiene a cargo mas de un grupo o seccién, o
bien, labora en mas de un centro educativo, debe generar tantas HEDIMEP como grupos o
secciones a cargo”. En este sentido, la herramienta esta disefiada con el propdsito de facilitar la
generacion del Informe Descriptivo de Logro para el personal docente, no asi para consolidar,
procesar y analizar la informacién a un nivel agregado, en consecuencia, el nivel central del MEP
no dispone de informacion base sobre el nivel de logro alcanzado durante el afno 2020 por el
estudiantado, sino que esta se encuentra concentrada en cada centro educativo.

2.92. Aunado a lo anterior, al 30 de septiembre 2021, no se dispone de mecanismos para recopilar
informacién para evaluar las brechas de aprendizaje producto de la pandemia y sobre el nivel de
logro obtenido por el estudiantado en 2020 y 2021%°. Al respecto, el MEP indicé que en la
actualidad el SIRIMEP, “dnicamente permite visualizar los aprendizajes base que fueron
precargados al sistema, no asi aquellos cargados por el personal docente”*".

2.93. Asi las cosas, las acciones realizadas por el MEP para abordar el rezago educativo no se
sustentan sobre una base diagndstica y estratégica a nivel agregado,-la cual aun no se ha
recabado y procesado en su totalidad-, sino que se basan principalmente en el trabajo de grupos
focales de asesores expertos y personal docente, lo cual complementa pero no sustituye la
informacién base sobre los niveles de logro alcanzados por las personas estudiantes. Si bien se
evidencia que a partir de 2021 la atencion del rezago educativo se ha centrado en proveer
herramientas para el personal docente como nivel ejecutor, este proceso requiere que desde el
nivel central del MEP se provea una visién estratégica, para lo cual es preciso contar con la
mencionada base diagnéstica.

2.94.  La situacién descrita ocurre en razén de que el MEP no dispone de un proceso integrado que
considere los mecanismos que permitan determinar los niveles de rezago educativo de los
estudiantes de | y Il ciclo, debido a que los definidos actualmente se encuentran dispersos y no
generan informacién integrada para la toma de decisiones.

2.95. Las debilidades sefaladas limitan un abordaje integral para la recuperacion de los aprendizajes, lo
que a su vez acentua las desigualdades a las que se enfrenta el estudiantado, en particular
aquellos que pertenecen a poblaciones vulnerables, y las problematicas estructurales a las que se

4 Aprobado por medio del acuerdo N° 11-37-2020 del Consejo Superior de Educacion.

Periodo de interrupcion del curso lectivo: lunes 24 de mayo a viernes 25 de junio de 2021 Semanas de descanso de
medio periodo: lunes 28 de junio a viernes 09 de julio de 2021 Continuidad de la educaciéon combinada para el 2021:
lunes 12 de julio de 2021 a miércoles 19 de enero de 2022.

5 Informe adjunto al oficio DVM-AC-973-2021 del 2 de septiembre de 2021.
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enfrenta el sistema educativo. Cabe sefalar que entre mayor dilacién en la atencién de este tema,
mayor es la pérdida de capacidades y oportunidades a futuro para los estudiantes.

3. Conclusiones

3.1. La emergencia sanitaria ha provocado grandes desafios para el sistema educativo, ante lo cual el
Ministerio de Educacion Publica debid disefiar e implementar acciones para pasar de un servicio
brindado de manera presencial a una modalidad a distancia, y posteriormente a una combinada.
En este contexto, las practicas internacionales de respuesta a la emergencia sanitaria enfatizan en
la necesidad de adaptar, mejorar el acceso de los estudiantes al servicio, dar seguimiento a los
resultados de tales acciones y abordar el rezago.

3.2. En esta linea, para el servicio de educacion primaria se ejecutaron acciones para adaptar y
promover el acceso al mismo, no obstante, existen debilidades relacionadas con la recopilacion y
procesamiento de la informacion; asi como la existencia de mecanismos de control con un alcance
limitado, por lo que el Ministerio no cuenta con informaciéon o insumos detallados que permitan
determinar que esas acciones contribuyen con el cumplimiento de objetivos propuestos mediante
las estrategias definidas. Aunado a ello, el seguimiento que se realiza enfrenta desafios para que
la informacién relevante pase de estar desagregada en cada centro educativo a estar disponible
para la toma de decisiones oportuna y estratégica.

3.3. En el caso del eje de adaptabilidad, se implementaron canales alternativos para apoyar la
mediacion pedagdgica, se han realizado acciones para fortalecer la adaptabilidad docente y como
primera respuesta, se han priorizado los aprendizajes base. Sin embargo, el MEP no conoce con
detalle qué tan efectivas han sido las acciones ejecutadas en esta linea, dadas las carencias de
informacién relevante respecto a las Guias de Trabajo Auténomo, los programas de radio y
televisién, los registros de capacitacién docente, asi como la ausencia de mecanismos que
permitiran verificar que las estrategias son implementadas por parte del personal responsable.

3.4. Por su parte, en lo que atafie al eje de accesibilidad, de las acciones ejecutadas por el Ministerio
destacan positivamente las relacionadas con el disefio de las citadas guias y la implementacién de
entrega de paquetes de alimentos. Por otro lado, a pesar de que el Ministerio dispone de un
protocolo institucional para abordar el riesgo de exclusiéon educativa, sélo se cuenta con
informacion sobre la cantidad de alertas tempranas emitidas, no asi sobre su atencion.

3.5. En cuanto a las acciones para solucionar las problematicas en torno a la conectividad de la que
dispone el estudiantado de primaria, si bien se reconoce que el MEP no es el ente encargado de
proveer servicios de telecomunicaciones, tiene un rol importante respecto a proveer informacion
para el cumplimiento de las metas del PNDT 2015-2021, ademas de proveer otras soluciones
complementarias. En esta linea, el Ministerio debe cumplir un rol vigilante para asegurar el
equipamiento y conectividad de sus estudiantes para el acceso al servicio de educacion publica en
cumplimiento de sus politicas rectoras. Lo anterior, obliga al MEP a valorar si los mecanismos
actuales para recabar la informacién necesaria para el cumplimiento de las metas del PNDT es
suficiente, asi como las acciones de coordinacion y monitoreo con otras instancias.

3.6. En lo concerniente al eje de seguimiento, las acciones ejecutadas a la fecha para recopilar
informacion respecto al logro de los estudiantes en el periodo 2020 son de alcance limitado, lo
mismo que las relativas al abordaje del rezago educativo. Sobre este ultimo punto, aunque el
“‘Plan de Nivelacion Académica” se encuentra en proceso de implementacién, aun no existe
informacion que permita tomar decisiones oportunas para recuperar los aprendizajes no
impartidos.
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3.7. La ausencia de informacion sobre los resultados de las acciones implementadas tiene como
consecuencia que el MEP no cuente con insumos para focalizar sus intervenciones en aquellos
sectores socioecondmicos, geograficos y en los temas académicos en los cuales se estan
profundizando las brechas de ensefianza y aprendizajes, con la consecuente generaciéon de
desigualdades desde y en el propio sistema educativo nacional.

3.8. Asimismo, tampoco se cuenta con informacion que facilite la rendicidbn de cuentas sobre la
efectividad de las acciones implementadas y el logro de resultados para garantizar la
materializacion del derecho a una educacién de calidad. Aunque el Ministerio ha definido
indicadores para monitorear del cumplimiento del Plan de Nivelacion Académica, estos en su
mayoria son de actividad, mientras que los indicadores de resultado aun no se pueden recopilar.

3.9. Estas situaciones derivan en la creacién de desigualdades para los estudiantes, que de no ser
abordadas de forma integral implica el desarrollo de barreras de acceso, no solo a mayores
grados académicos, sino también a mejores oportunidades en el mercado laboral en el futuro, lo
que compromete sus niveles de ingreso y aumenta el riesgo de estar en condicion de pobreza.

4. Disposiciones

4.1. De conformidad con las competencias asignadas en los articulos 183 y 184 de la Constitucion
Politica, los articulos 12 y 21 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, N°
7428, y el articulo 12 inciso c) de la Ley N° 8292, se emiten las siguientes disposiciones, las
cuales son de acatamiento obligatorio y deberan ser cumplidas dentro del plazo conferido para
ello, por lo que su incumplimiento no justificado constituye causal de responsabilidad.

4.2. Para la atencion de las disposiciones incorporadas en este informe deberan observarse los
“Lineamientos generales para el cumplimiento de las disposiciones y recomendaciones emitidas
por la Contraloria General de la Republica en sus informes de auditoria”, N° R-DC-144-2015.

43. El Organo Contralor se reserva la posibilidad de verificar, por los medios que considere
pertinentes, la efectiva implementacion de las disposiciones emitidas, asi como de valorar el
establecimiento de las responsabilidades que correspondan, en caso de incumplimiento
injustificado de tales disposiciones.

AL CONSEJO SUPERIOR DE EDUCACION

4.4. Discutir, analizar y aprobar la politica que regule la prestacion del servicio educativo bajo la
modalidad a distancia, considerando lo establecido en la disposicion 4.5. Remitir a la Contraloria
General, a mas tardar el 31 de marzo de 2022, una certificacion en la cual conste lo resuelto por
ese Consejo sobre la politica en cuestion (parrafos 2.1 al 2.95).

A LA LICENCIADA GUISELLE CRUZ MADURO EN SU CALIDAD DE MINISTRA DE
EDUCACION PUBLICA O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE EL CARGO

4.5.  Elaborar, presentar al Consejo Superior de Educacion, y divulgar una politica para la prestacién
del servicio educativo bajo la modalidad a distancia por parte del Ministerio de Educacién Publica.
Dicha politica debe considerar al menos aspectos relacionados con: La conceptualizacion de la
educacion a distancia, circunstancias en que se debe implementar dicha modalidad, acciones
minimas para garantizar la continuidad, accesibilidad, adaptabilidad y equidad en la prestacién del
servicio y de los aprendizajes a impartir; asi como, la evaluacion y el seguimiento sobre su
efectividad. Remitir a la Contraloria General, a mas tardar el 31 de enero de 2022, una
certificacion en la cual conste la elaboracion y remisién de dicha politica al Consejo Superior de
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4.6.

4.7.

4.8.

4.9.

4.10.

Educacion, y al 29 de abril de 2022, un certificacion donde conste su divulgacion. (parrafos del 2.1
al 2.95).

Definir, oficializar e implementar la normativa interna que permita instrumentalizar la politica para
la prestacion del servicio educativo bajo la modalidad a distancia por parte del Ministerio de
Educacién Publica requerida en la disposicién 4.5. Remitir al Organo Contralor, a mas tardar el 31
de julio de 2022 una certificacion en donde se haga constar que se definio y oficializé la normativa
solicitada. Ademas, remitir informes sobre el avance en la implementacién de dicha normativa al
30 de octubre de 2022 y 31 de enero de 2023. (ver parrafos del 2.1 al 2.95)

Elaborar un diagndstico sobre el rezago educativo que enfrenta el nivel de educacién primaria,
para cada grado y asignatura, que contemple al menos las brechas entre los aprendizajes
recibidos durante los cursos lectivos 2020 y 2021 y los planes de estudio completos, asi como los
niveles de logro efectivamente alcanzados. Remitir al Organo Contralor, a mas tardar el 31 de
marzo de 2022 una certificacién en donde se haga constar que se elaboré dicho diagnéstico (ver
parrafos del 2.88 al 2.95).

Disefiar, oficializar e implementar un plan para la recuperacion del aprendizaje sustentado en el
diagnoéstico elaborado segun lo establecido en la disposicion 4.6. Remitir al Organo Contralor, a
mas tardar el 29 de abril de 2022 una certificacion en donde se haga constar que se disefid y
oficializé dicho plan e informes sobre el avance en su implementacion al 29 de julio de 2022, 31 de
octubre de 2022 y 31 de enero de 2023 (ver parrafos del 2.88 al 2.95).

A LA DOCTORA MELANIA BRENES MONGE EN SU CALIDAD DE VICEMINISTRA
ACADEMICA DEL MINISTERIO DE EDUCACION PUBLICA O A QUIEN EN SU LUGAR OCUPE
EL CARGO

Definir, oficializar e implementar los mecanismos que permitan al Ministerio disponer de
informacién actualizada para conocer la efectividad y alcance de las siguientes acciones
ejecutadas para la adaptabilidad y accesibilidad al servicio de educacion primaria ante la
emergencia sanitaria: a) recopilacion de informacion sobre el estado real de las necesidades del
estudiantado en cuanto a dispositivos y conexion a internet, asi como la periodicidad requerida, b)
recopilacién de la informacion de contacto sobre posibles beneficiarios tanto de programas ligados
a planes de desarrollo vigentes como cualquier otra accion estatal o no estatal orientada a la
dotacion de equipo tecnoldgico y conexién a internet al estudiantado, c) la estrategia de Alerta
Temprana, d) uso y necesidades de la poblacion estudiantil respecto a los medios alternos para la
mediacién pedagdgica; y, e) acciones para la adaptabilidad docente. Remitir al Organo Contralor,
a mas tardar el 25 de febrero de 2022, la definicién y oficializacién de dichos mecanismos.
Asimismo, remitir una certificacién en donde se haga constar su implementaciéon a mas tardar el
30 de junio de 2022 (parrafos 2.9 al 2.67).

Definir, oficializar e implementar mecanismos que permitan la consolidaciéon e integracion de
informacion para dar seguimiento al cumplimiento de los objetivos y metas relacionados con el
servicio de educacioén primaria ante la emergencia sanitaria; detectar oportunamente deficiencias,
obstaculos o necesidades de ajuste para la toma de decisiones estratégicas. La definicién de
dichos mecanismos debe considerar, al menos: los indicadores a evaluar, las fuentes de
informacion, los responsables de su recopilacién y su periodicidad. Remitir al Organo Contralor, a
mas tardar el 15 de marzo de 2022 una certificacion en donde se haga constar que se
establecieron dichos mecanismos e informes de sobre el avance en su implementacion al 15 de
junio, 16 de septiembre y 16 de diciembre de 2022. (parrafos 2.68 al 2.87).
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A LA LICENCIADA KARLA THOMAS POWELL EN SU CALIDAD DE DIRECTORA DEL
INSTITUTO DE DESARROLLO PROFESIONAL ULADISLAO GAMEZ SOLANO O A QUIEN EN
SU LUGAR OCUPE EL CARGO

Definir, oficializar e implementar un mecanismo de control en el Sistema de Gestion vy
Administracion de Desarrollo Profesional que le permitan al Ministerio de Educacién Publica
identificar a los docentes que no participan en las actividades de capacitacion obligatoria
organizadas por el Instituto de Desarrollo Profesional Uladislao Gamez Solano con el propdsito de
identificar las causas y disponer de informacion para la toma de decisiones; asi como, la definicién
de las respectivas acciones correctivas. Remitir a la Contraloria General a mas tardar el 14 de
enero de 2021, una certificacion en la cual conste la definicion y oficializacion del mecanismo de
control definido y al 29 de abril de 2022, una certificacion en la que conste la implementacion de
dicho mecanismo. (ver parrafos 2.22 al 2.30).

Licda. Jessica Viquez Alvarado Lic. Juan Carlos Barboza Sanchez
Gerente de Area Asistente Técnico
Lic. Carlos Guerrero Bazo Licda. Verdénica Cerdas Benavides
Fiscalizador Fiscalizadora

Licda. Francela Mufioz Gonzalez
Fiscalizadora Asistente

ncs

G: 2021000244-1
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