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Resumen

El presente trabajo examina el proceso presupuestario de las universidades nacionales
argentinas (UN), asi como su vinculacion con la planificacion estratégica institucional y las

repercusiones que esta relacion tiene para las unidades académicas (UA).

En este sentido, las politicas de financiamiento, los procesos de negociacion sociopolitico
arraigados al proceso, las variables macroendémicas y una estructura rigida de costos,
socavan la vinculacién entre el plan y el presupuesto universitario. Esto produce problemas
de coordinacion con las UA e imposibilita la proyeccion a mediano y largo plazo de nuevas
actividades y/o el fortalecimiento de aquellas en desarrollo. Ademas, genera ineficiencias en
la asignacion de recursos ya que el seguimiento y la evaluacion se tornan instrumentos

estériles que guardan poca o nula relacion con los objetivos institucionales.

Para su abordaje, se toma como caso de estudio a la Universidad Nacional de San Martin
(UNSAM). También, se parte de la premisa de que la formulacion presupuestaria es el
resultado de un proceso de planificacion estratégica y que la estrecha vinculacion entre ellos
es un instrumento esencial para lograr una asignacion racional de los recursos y obtener

resultados medibles que promuevan el desarrollo social.

El propdsito de este trabajo es realizar una seria de propuestas que puedan mitigar
inicialmente las limitaciones del proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria de las
UA de la UNSAM. En este sentido, se busca reducir las consecuencias internas de las
practicas actuales y sentar las bases para fomentar una cultura presupuestaria alineada a los

objetivos institucionales.

A esos efectos, se ha llevado a cabo un analisis historico y exhaustivo tanto de la doctrina
como de la normativa vigente, identificando aspectos que promueven la desconexion entre
el presupuesto y la planificacién de las UN, asi como la carencia de procedimientos y
regulaciones internas en la UNSAM. La metodologia empleada en este estudio es de
naturaleza mixta, combinando un enfoque descriptivo, cualitativo y cuantitativo, abarca un
periodo transversal desde 2018 hasta 2022. Los elementos analizados se obtuvieron a través

de la revision de documentos publicos y de entrevistas al personal jerarquico de la UNSAM.

Palabras claves: Presupuesto, planificacion, universidad, financiamiento.
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Capitulo I — introduccién

La educacion superior y el conocimiento en la Republica Argentina son considerados un
bien publico y un derecho humano personal y social, por lo que es responsabilidad
indelegable del Estado Nacional proveer el financiamiento necesario a las Universidades
Nacionales®.

Es en este sentido que la gestion eficiente y racional de los recursos universitarios resulta ser
un factor critico para el desarrollo socioeconémico, la innovacion y el avance tecnolégico
del pais. Pero, ademas, lo es para la concrecidn efectiva de las metas y de los propositos
fundamentales de estas instituciones y de sus unidades académicas.

I.1- Fundamentacién y planteamiento del problema

Las instituciones de educacion universitaria (IEU) en argentinas han evidenciado una notable
proliferacion en las ultimas décadas, esto ocurre como respuesta a un crecimiento constante
de la demanda social por el acceso a la educacion superior y de la creciente necesidad de
mano de obra calificada tanto en el sector publico como privado.

Las UN que integran las IEU son instituciones complejas con autonomia académico-
institucional y autarquicas administrativo-financiera, si bien consagran la funcion de
ensefianza como actividad principal, también abordan funciones de investigacion, extension
y vinculacion con el medio; brindando asi, una multiplicidad de herramientas y posibilidades
que favorecen el desarrollo social, cultural y econémico del pais.

En este contexto, las UN han incrementado y diversificando paulatinamente su oferta
académica, de investigacion y de extension a los efectos de satisfacer las demandas y dar
respuesta a un constante crecimiento de la matricula estudiantil; hecho que lleva a las UN y
a sus UA a necesitar financiamiento adicional para adecuar su infraestructura, reajustar su
estructura de gestion-organizativa, incorporar personal académico y de investigacion para
fortalecer carreras y actividades en desarrollo, como asi también, para el despliegue de

nuevas carreras y/o actividades.

! Ley de Educacion Superior, Ley N° 24.521, Boletin Oficial de la Republica Argentina, 30 de diciembre de
1995, articulos 1°y 2° (Articulos sustituidos por art. 1°y 2° de la Ley N° 27.204 B.O. 11/11/2015).



Bajo estas circunstancias, las UN demandan mayor financiamiento al Estado Nacional, pero
las politicas y los procesos de asignacion y distribucion presupuestaria, una estructura rigida
de costos y los procesos de negociacion socio-politica que ocurren en puja por una
asignacion mayor de recursos, no facilitan la obtencion racional de estos y socavan la
posibilidad de una efectiva correspondencia entre la plan institucional y el presupuesto
universitario.

Como consecuencia de ello, los resultados obtenidos no son éptimos en términos de costo-
beneficio debido a que las UN y sus UA se enfrentan a trade-offs constantes para definir en
que utilizar los recursos adicionales obtenidos o los ahorros del ejercicio en favor o en
detrimento de alcanzar ciertos objetivos o beneficios. La decision en torno a ello tiende a ser
reactiva en funcion de la urgencia o discrecional en funcién de beneficios personales y/o
politicos. Como ejemplo de ello, la incorporacion o la mejora en la categoria-dedicacion de
un docente no se traduce siempre en un beneficio para los estudiantes, en ocasiones,
representa solo un beneficio para el docente o para la UA ya que estas designaciones suelen
hacerse por el simple hecho de no perder el cargo y el presupuesto que este representa.

De esta manera, evaluar los resultados se torna una tarea dificil y, por lo general, pareciera

no tener utilidad y correspondencia con los planes institucionales.

Es en este ultimo aspecto que este estudio pone el foco, la correspondencia entre el plan y el
presupuesto universitario como elemento esencial para la toma de decisiones, para alcanzar
los objetivos institucionales y maximizar los resultados que generan impacto en la sociedad.
En este sentido, se considera al presupuesto como el resultado de un proceso de planificacion
y un instrumento de gobierno que debe formularse considerando la programacion econémica
y social a nivel general y particular.

Por el contrario, la desconexidén entre estos componentes propicia problemas de
coordinacion entre las instituciones y entre sus unidades organizativo-funcionales, fomenta
practicas inerciales en el gasto, incrementa la discrecionalidad a la hora de tomar decisiones

y dificulta la proyeccién de metas y objetivos a mediano y largo plazo.

Con motivo de abordar un caso concreto, se toma como objeto de estudio a la Universidad
Nacional de San Martin (UNSAM). La UNSAM se encuentra emplazada en el partido de
San Martin, fue creada en 1992 y es una institucion puablica integrante del sistema
universitario nacional, es también cogobernada, auto-gestionada y auto-organizada. Su

organizacion académica se estructura en dos areas generales, por un lado, en una unidad



central compuesta por el rectorado, vicerrectorado y secretarias generales; y por el otro, en
unidades académicas: escuelas?, institutos asociados, departamentos y centros de estudio.

Las distintas areas y unidades se interrelacionan para llevar adelante procesos que apuntan
al desarrollo y concrecion de las actividades consideras sustantivas para la institucion, tales

como: docencia, investigacion, extension y vinculacion.

Una de las actividades mas importantes que surge de esta interaccion, es el proceso de
formulacién y ejecucion presupuestaria; pero, en la UNSAM el proceso de formulacion
presupuestaria no considera las necesidades de sus UA. La universidad formula el
presupuesto general con base en la inercia de los recursos asignados en el pasado y proyecta
las necesidades de recursos adicionales sin consultar al resto de las areas o unidades.
Posteriormente, en la instancia en donde el presupuesto universitario se encuentra en proceso
de discusion y aprobacion, las UA formulan su presupuesto y realizan una proyeccién de
recursos adicionales para atender el fortalecimiento de las actividades en desarrollo y/o el
despliegue de nuevas actividades.

La autoridades de la unidad central evaldan la formulacion, establece un techo
presupuestario y mediante un proceso de negociacion con las autoridades de las UA definen
las prioridades a ser atendidas. En casi todas las ocasiones el techo presupuestario resulta
insuficiente para mantener las actividades en desarrollo; hecho que lleva a las UA a dejar de
lado sus proyecciones y necesidades adicionales para defender un piso presupuestario que
permita la continuidad de aquellas actividades en curso. En oportunidades llegan a un
acuerdo en donde la unidad central reconoce la insuficiencia del techo presupuestario y
asigna el diferencial, en otras, es la UA quien debe hacer recortes para ajustarse al techo o

financiar el diferencial con recursos propios.

La unidad central define los techos presupuestarios con base en un promedio incremental
que aplica sobre el inercial. Este promedio considera las variaciones paritarias del personal
docente, no docente y superior, pero el incremental en los tres casos es diferente en
porcentajes, por lo que el promedio que se aplica es ineficiente y resulta insuficiente en

términos presupuestarios.

2 En la Universidad Nacional de San Martin las Escuelas son equivalentes a Facultades.



Ademas, la ejecucion presupuestaria carece de lineamientos o procedimientos que permitan
contar con mecanismos para afrontar las variantes macroeconémicas o las modificaciones
de los cargos: licencias, renuncias, jubilaciones, reemplazos.

El personal superior, de gestion y los docentes de las UA desconocen, en gran medida, los
procedimientos relacionados a la ejecucion presupuestaria y de capital humano, por lo que
las decisiones tienden a ser reactivas y/o discrecionales. En ocasiones las UA pierden parte
de su financiamiento por no poder justificar los desvios o por no contar con el conocimiento
técnico para hacerlo.

En este contexto, el presupuesto universitario ¢es producto de la planificacién? ;qué aspectos
coadyuvan o atentan a la vinculacion entre el plan y el presupuesto ? ¢las decisiones en la

UNSAM se toman en torno a objetivos estratégicos preestablecidos?

Los estudios relacionados al presupuesto universitario y su correspondencia con el plan
institucional son relativamente escasos, sobre todo aquellos que analizan las implicancias
que estos procesos tienen para las unidades internas de las UN. En este sentido, estudiar el
tema es de gran importancia para el ambito académico-administrativo ya que aporta una
perspectiva de estudio distinta e integral; ademas, abordar esta problematica puede contribuir
a mejorar la comprension de los desafios y las oportunidades que enfrentan las UN y sus UA
en el uso de los recursos para el logro de sus objetivos estratégicos.

Por otro lado, resulta conveniente analizar estos procesos desde una dptica presupuestaria
debido a que la gestidn efectiva de los recursos financieros en estas instituciones no solo
garantizan su adecuado funcionamiento, sino que también impacta en la calidad de

educacion y en los beneficios que esta derrama directa e indirectamente a la sociedad.

I.2- Objetivos

El objetivo principal de este trabajo es realizar una serie de propuestas que mitiguen
inicialmente las limitaciones del proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria de las
UA de la UNSAM. En este sentido, se busca reducir las consecuencias internas de las
practicas actuales y sentar las bases para fomentar una cultura presupuestaria alineada a los
objetivos institucionales.

Los objetivos particulares de este trabajo son: relevar las caracteristicas historicas
fundamentales de las UN, su proceso presupuestario y de planificacion; analizar los aspectos

que alteran o favorecen la correspondencia entre el plan institucional y el presupuesto



universitario; identificar aciertos y falencias del proceso de formulacién y ejecucion
presupuestaria en la UNSAM vy sus UA.

1.3- Aspectos metodoldgicos

Se lleva a cabo un andlisis histérico y exhaustivo de la doctrina y la normativa vigente,
identificando aspectos que promueven la desconexion entre el presupuesto y la planificacion
de las UN, asi como la carencia de procedimientos y regulaciones internas en la UNSAM.
La metodologia empleada en este estudio es de naturaleza mixta, combinando un enfoque
descriptivo, cualitativo y cuantitativo, abarca un periodo transversal desde 2018 hasta 2022.
Los elementos analizados se obtuvieron de fuentes primarias y secundarias a través de la
revision de documentos publicos y de entrevistas al personal jerarquico de la UNSAM.

Finalmente, se propone una guia de procedimiento que funcionen como herramientas
complementarias que buscan establecer un criterio comun para llevar adelante el proceso

estratégico de formulacion y ejecucion presupuestaria en las UA de la UNSAM.

Capitulo Il — marco tedrico

I1.1- Las universidades nacionales como instituciones complejas

Las universidades nacionales, en la actualidad, desarrollan una multiplicidad de funciones y
actividades con diversos fines, van desde la ensefianza, la investigacion y la extension hasta
la prestacion de servicios. Tienen una estructura organizativa jerarquica dividida en distintas
facultades, institutos, centros y unidades administrativas que deben coordinarse para
asegurar el correcto funcionamiento de la institucion y alcanzar sus objetivos. Ademas,
involucra a multiples actores en los procesos decisorios: autoridades de gobierno,
administrativas y académicas; docentes; estudiantes; investigadores; representantes
gremiales y la sociedad en general. Finalmente, depende de diversas fuentes de
financiamiento: tesoro nacional; recaudacion de recursos propios; donaciones;
subvenciones, entre otras.

En este sentido, Garcia de Fanelli, A. (2002), establece que la complejidad de las
universidades es de caracter organizacional y productiva ya que se expresa mediante cuatro

aspectos fundamentales:



Multiplicidad de productos: las UN tiene una complejidad productiva ya que producen

maultiples bienes asociados a distintos fines, estos bienes no son homogéneos desde el punto
de vista econdmico debido a que algunos de ellos son privados con externalidades, otros
publicos y otros preferentes. En este entorno, coexisten economias de produccion conjunta
dificiles de identificar y problemas de coordinacion en la produccion que dificultan la
medicion y la valuacion social de los productos universitarios.

Proceso decisorio atomizado con una funcidn objetivo difusa: el caracter difuso de la funcién

objetivo y la atomizacion de las decisiones en las UN estan interconectadas por la
multiplicidad de actores que enddgena o exdgenamente participan del proceso. Esta
complejidad en la toma de decisiones depende de tres factores: la autonomia institucional y
académica; la especificidad del proceso productivo centrado en el proceso de generacion y
transmision de conocimiento y, finalmente, por la formay el grado variable de autoridad de
los miembros de la comunidad académica.

Coordinacién compartida entre el Estado, el mercado vy la comunidad académica: la tension

entre estos tres niveles de coordinacion, el grado de autonomia universitario y por ende, el
grado de autoridad del Estado, afecta a los planes de produccion de las UN. Por su parte, la
diversificacion de las fuentes de financiamiento y la incorporacion de financiamiento
privado han aumentado el grado de coordinacién entre el mercado y las UN, lo que lleva a
estas a tener que compatibilizar los planes de produccion con las légicas de la burocracia
publica y del mercado.

Diferenciacion institucional v diversificacion de programas y actividades: el incremento de

las matriculas estudiantiles y la competitividad institucional ha llevado a las UN a
diferenciarse en sentido vertical, horizontal y espacial, hecho que ha producido cambios en
la gestidn universitaria. Asimismo, ante la escases de recursos publicos y la diversificacién
de las fuentes de financiamiento, las UN aumentaron su oferta de prestacién de servicios,
consultorias y transferencias al sector productivo; en consecuencia, la estructura periférica

al gobierno y la gestion universitaria se ha incrementado sustancialmente.

Por su parte, Illescas (2017), sefiala que las Instituciones de Educacion Superior son
instituciones complejas que desempefian diversas funciones y actividades multidisciplinares
en distintos ambitos politicos y sociales. Estas instituciones, especialmente las UN, son
entidades publicas pertenecientes a la rbita de la administracion pablica nacional que, si

bien cuentan con administraciones descentralizadas, son delimitadas por las politicas y la
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planificacion nacional. Es decir que, a pesar de su autonomia y autarquia estan sujetas al
control y la evaluacion por parte de organismos nacionales externos a ellas. También,
considera que sus estructuras organizativas son complejas ya que tienen una distribucién de
poder dispersa en donde tienen lugar intrincados procesos de toma de decision que
involucran a de los distintos miembros de la comunidad universitaria.

En relacion a ello, la complejidad de la institucion universitaria se explica de acuerdo a
diversos factores: “la multiplicidad de fines, la intervencion de multiples actores en los
procesos de decisorios; las diversidades culturales organizacionales que conviven en el
interior de las organizacion o la estructura compleja que se deriva de su naturaleza” (Miceli,
2019, p. 60).

Al respecto, en este estudio se considera a las UN como organizaciones complejas en funcién
de su multifuncionalidad, multidisciplinariedad y simultaneidad en distintas esferas de
accion social, teniendo en cuenta las repercusiones que estas generan en la produccion,

gestion y financiamiento de las universidades.

1.1. Gratuidad, autonomia y autarquia universitaria

La gratuidad de la ensefianza superior, la autonomia y la autarquia universitaria, adquieren
rango constitucional con la reforma de la Constitucién Nacional (CN) de 1994. A este
respecto, entre las atribuciones que le corresponden al Congreso, se establece “sancionar
leyes (...) que garanticen los principios de gratuidad y equidad de la educacion publica
estatal y la autonomia y autarquia de las universidades nacionales” (Constitucion Nacional
Argentina, 1994, Art. 75, Inc. 19).

En lo que respecta a la gratuidad de la educacion superior, si bien la gratuidad universitaria
tiene sus raices en la reforma universitaria de 1918, el Decreto N° 29.337 de 1949 establecid
la gratuidad de la educacién superior al suspender el cobro de los aranceles universitarios.
En este sentido, Coraggio y Vispo (2001) sostienen que la gratuidad de la ensefianza superior
es un instrumento que favorece la accesibilidad e incrementa la capacidad de las
universidades para actuar como medio de cohesidn social. No obstante, en la doctrina existen
diversas lineas de pensamiento en pro y en contra de la gratuidad y el costo que conlleva la
misma; Doberti (1999), afirma que el concepto de gratuidad es rechazado para los defensores
del arancelamiento, ya que si bien la universidad es gratuita para los alumnos no lo es para

comunidad y los contribuyentes que solventan sus costos.
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Por su parte, el texto original de Ley de Educacién Superior (LES) N° 24.521 de 1995 no
hace mencion de la palabra “gratuidad”; si bien puede entender en sentido implicito, no es
hasta 2015 que con la sancion se la Ley 27.204 se reforma la LES y se establece que “los
estudios de grado en las instituciones de educacion superior de gestion estatal son gratuitos
e implican la prohibicion de establecer sobre ellos cualquier tipo de gravamen, tasa,
impuesto, arancel, o tarifa directos o indirectos” (Art. 2 bis de la Ley de Educacion Superior
N° 24.521).

En este marco y, en la misma instancia de reforma, el articulo 2° de la LES consagra la
responsabilidad indelegable del Estado nacional respecto al financiamiento, supervision y
fiscalizacion de las UN. Estas tienen lugar en un contexto de autonomia académica e

institucional y autarquia econémico-financiara.

Cantini (1997), considera que la autarquia institucional universitaria se define como un tipo
de descentralizacion administrativa que le otorga personeria juridica propia, capacidad de
adquirir derechos, contraer obligaciones, autoadministrarse y gestionar un fin pablico dentro
de un marco normativo de su creacién. Por su parte, Martinez (2019), establece que
previamente a la reforma de la CN la concepcién general era que las universidades solo
gozaban de autarquia y, que a partir de esta, surge el desafio de definir los alcances de la
autonomia universitaria y su significado.

En este sentido, Ylarri (2012) esgrime que el concepto de autonomia establecido en la CN
se utiliza tanto para definir la autonomia provincial como la universitaria, pero resulta indtil
sostener que las UN son auténomas en el mismo sentido. Por lo que no debe entenderse a la
autonomia universitaria como un poder institucional ya que esta no significa soberania, sino
independencia del Poder Ejecutivo (PE). Esta independencia le permite libertad académica
y de catedra, redactar su propio estatuto, definir el modo en que se gobiernan, designar sus
autoridades, claustro docente y personal administrativo.

En este marco, el autor sostiene que las UN son autdnomas “pero siguen siendo entes
descentralizados integrantes del Sector Publico Nacional, con autarquia econémico-
financiera” (Ylarri, 2012, p. 17).

En esta misma linea, Mufioz Garcia (2010) manifiesta que la autonomia universitaria regula
la relacion de poder entre las UN y el Estado, mientras que las dota de capacidades de
vinculacion positiva con la sociedad, permitiéndoles satisfacer las necesidades relacionadas

a la demanda educativa del entorno. Finalmente, Molina (2014) define a la autonomia
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universitaria como la capacidad de autoorganizacion, autoadministracion, autogobierno y

autoregulacion conforme a sus fines académicos.

En este contexto, el articulo 29% de la LES delimita las atribuciones de la autonomia
academica e institucional de las UN a siguientes términos: dictar y reformar sus estatutos;
definir sus 6rganos de gobierno; administrar sus bienes y recursos; crear carreras; formular
y desarrollar planes de estudio; otorgar grado académico y titulo habilitante; impartir
ensefanza; establecer régimen de acceso, permanencia y promocion; designar y remover al
personal; establecer régimen de admision; revalidar titulos extranjeros; fijar régimen de
convivencia; entre otras.

En lo que respecta a la autarquia economico financiera, el articulo 59 de la LES establece
que los mismos se ejercen dentro del régimen de la ley de administracion financiera y
sistemas de control del sector publico nacional (LAF) N° 24.156 y que corresponde a las
UN: administrar su patrimonio y aprobar su presupuesto; fijar su régimen salarial y se
administracion del personal; dictar normas sobre la generacién de recursos adicionales, los
cuales no podréan ser utilizados para gastos corrientes; garantizar el normal funcionamiento
de sus unidades asistenciales y asegurar el manejo descentralizado de los fondos que
generen; constituir personeria juridica de derecho publico; aplicar al régimen general de

contrataciones, de responsabilidad patrimonial y de gestidn de bienes reales; entre otras.

1.2. La educacién superior como derecho

La reforma universitaria de 1918 fue un hito histérico en la educacién superior argentina,
sentd las bases que allanaron el camino a la gratuidad y a la concepcién de la educacion
como un derecho social. En este sentido, “el derecho a la educacion superior se desprende y
se inspira en parte también de las banderas de los reformistas del dieciocho orientadas a la
ampliacion de la base social de la universidad” (Naidorf, Perrota & Cuschnir, 2020, p. 149).
Si bien la CN establece el derecho de “ensefiar y aprender” en su articulo 14 e incorpora

tratados y concordatos internaciones en donde se considera a la educacion un derecho®, no

% Ley de Educacion Superior, Ley N° 24.521, Boletin Oficial de la Repblica Argentina, 30 de diciembre de
1995, articulos 29° (Inciso e) sustituidos por art. 4° de la Ley N° 27.204 B.O. 11/11/2015).

4 Ley de Educacion Superior, Ley N° 24,521, Boletin Oficial de la Republica Argentina, 30 de diciembre de
1995, articulo 59° (Articulos sustituidos por art. 7° de la Ley N° 27.204 B.O. 11/11/2015).

% La Constitucion Nacional Argentina (1994). Articulo 75, Inciso 22, confiere al Congreso la potestad de
aprobar o desechar tratados o concordatos internaciones como la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, entre otros.
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fue hasta el 2006 que con la sancion de la Ley de Educacion Nacional N° 26.206 se regula
el ejercicio de este derecho constitucional y se consagra a “la educacion y el conocimiento
como un bien publico, un derecho personal y social, garantizado por el Estado” (Art. 2 de la
Ley de Educacion Nacional N° 26.206). Asimismo, en la Declaracion de la Conferencia
Regional de la Educacion Superior en América Latina y el Caribe (CRES) se establece por
vez primera y en sentido colectivo a “la educacion superior como un bien social, un derecho
humano y universal y un deber del Estado” (CRES, 2008).

A este respecto, en Argentina recién con la reforma de la LES de 2015 se establece que “el
Estado Nacional (...) tiene la responsabilidad principal e indelegable sobre la educacion
superior, en tanto la educacion y el conocimiento son un bien publico y un derecho humano
personal y social” (Art. 1 de la LES N° 24.521).

Al respecto, la UNSAM sefiala en el preambulo de su estatuto modificado:

La Universidad Nacional de General San Martin (UNSAM) es una institucion
publica que integra el Sistema Universitario Argentino, el cual es portador de
un legado conformado por los principios de la tradicion reformista, de
autonomia, cogobierno, libertad académica, gratuidad y acceso universal. Su
vida cotidiana esta sostenida por una comunidad que respeta y defiende los
valores propios de la vida democratica y la vigencia plena de los derechos
humanos, sin discriminacién alguna por motivos de origen, etnia, culto,
genero, discapacidad, condicion social o ideologia politica.

En la UNSAM concebimos a la educacién como un bien publico y social,
como un derecho humano universal y un deber del Estado (...) (Estatuto de
la UNSAM, 2019, p. 5).

En linea con esto, Naidorf et al., (2020) sostiene que el derecho a la educacién superior es

un constructo que se ha ido configurando a lo largo de la historia en total consonancia con

los procesos de transformaciones sociales, econdmicos, politicos y culturales.

1.3. Proliferacion de las Instituciones de Educacién Superior

En consonancia con las acepciones mencionadas en las secciones precedentes, es preciso
remarcar que la ampliacion de los derechos y la eliminacion de las barreras econémicas han
dado lugar a un aumento significativo en el nimero de estudiantes que acceden a las

universidades nacionales® y, en consecuencia, se han creado nuevas universidades en

¢ De acuerdo con los datos relevados por el Consejo Interuniversitario Nacional, en 1945 la matricula
estudiantil era de 47.400 y para 1980 la matricula estudiantil habia incrementado a 386.743 (ver anexo A,
cuadro 1).
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respuesta a esta creciente demanda. En este sentido, Doberti (1999), afirma que la educacion
superior ha experimentado un notable aumento en la segunda mitad del siglo XXy acelerado
mas en sus Ultimas décadas, convirtiéndose en el nivel educativo con més rapido crecimiento
a nivel mundial. Los factores que han dado lugar a esta masificacion educativa son: una
mayor participacion de las mujeres en los ambitos del conocimiento, el desarrollo
econdmico, la diversificacion de la oferta acadéemica y los mayores requisitos que demanda
el mercado laboral. En esta linea, de acuerdo con Doberti, Gabay y Levy (2020), en sus
inicios las universidades tenian un alcance regional reflejado en sus nombres, como la UN
del Litoral, de Cuyo, del Sur o del Nordeste. Posteriormente, su alcance se amplio a nivel
provincial y la tltima oleada de creacion de universidades ha adoptado un alcance municipal,
especialmente las emplazadas en el conurbano bonaerense. Esta masificacion educativa ha
diversificado la oferta a nivel pais y, como consecuencia del crecimiento de las UN
tradicionales, surgieron nuevas instituciones para absorber la demanda que las universidades
tradicionales no podian satisfacer.

De acuerdo a la pagina web del Consejo Interuniversitario Nacional (CIN)’, existen en la
actualidad 72 instituciones universitaria, de las cuales, 59 son universidades nacionales, 7
son universidades provinciales y 6 son institutos universitarios (ver anexo A, cuadro 2). La
primera UN argentina fue la Universidad Nacional de Cordoba creada en 1613, 208 afios
después, se crea la Universidad de Buenos Aires fundada en 1821. Luego, 84 afios mas
adelante se crea la Universidad Nacional de la Plata fundada en 1905 y, tan solo 14 afios
después, en 1919 se crea la Universidad Nacional del Litoral siendo la primera UN creada
luego de la reforma universitaria de 1918; finalmente, 2 afios méas tardes, en 1921 se
nacionaliza la Universidad Nacional de Tucuman.

Durante el transcurso de la primera mitad del siglo XX, existian tan solo 7 UN incluyendo
las mencionadas en el parrafo anterior®.

Entre 1950 y 1970 se crearon Unicamente 3 nuevas universidades, la Universidad Nacional
del Nordeste y la Universidad Nacional del Sur ambas en 1956 y, posteriormente, la

Universidad Nacional de Rosario en 1968.

" Consejo Interuniversitario Nacional (2024). Instituciones universitarias. Disponible en:

https://www.cin.edu.ar/instituciones-universitarias/
8 Es preciso mencionar que la Universidad Obrera Nacional fue fundada en 1948 y modificada a Universidad
Tecnoldgica Nacional en 1959.
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Entre 1971y 1980 se crearon 16 UN en el marco del Plan Taquini®y 1 instituto universitario

(ver anexo A, cuadro 2). En este escenario, Rovelli (2009) sostiene:

Las universidades nacionales pasaron de diez a veintitrés. Sin embargo, solo
cinco fueron realmente nuevas: Rio Cuarto, Lomas de Zamora, Lujan, Santiago
del Estero y Catamarca. Otras cinco instituciones se originaron por
subdivisiones: Salta, San Juan, San Luis, Entre Rios y Misiones. Las tres
restantes fueron nacionalizaciones de universidades anteriores provinciales o
privadas: Comahue, La Pampa y Jujuy.

Posteriormente, se nacionalizaron las universidades del Centro de la Pcia. de
Bs. As. (1974), Mar del Plata (1975) y se creo la Universidad de la Patagonia
(1980) (Rovelli, 2009, p. 19).

En los ultimos 20 afios del siglo XX, se crearon 11 UN, 2 universidades provinciales y 1
instituto universitario. La mayoria de ellas, se crearon en la década del noventa, entre ellas
la UNSAM en 1992. Dentro de este ambito, Mazzola y Medina (2007) manifiestan que
durante los afios noventa las universidades se han enfrentado a reformas tendientes a adaptar
la educacion superior a los cambios politicos impulsados por la globalizacion. En este
sentido, Otero, Corica y Merbilhaé (2018) sefialan que:

Luego del periodo transicional hacia la democracia y la consecuente vuelta a
la autondmica universitaria, la creacion de universidades publicas en el
Conurbano (1989-1999), significo el comienzo de un nuevo rumbo en la
relacion entre la universidad, estado, mercado y sociedad. Las nuevas
universidades evocaron su pertenencia territorial evidenciando mayor cercania
con el espacio social y municipal: Quilmes (1989), La Matanza (1989), San
Martin (1992), General Sarmiento (1993), Lanus (1995) y Tres de Febrero
(1995) (Otero et al., 2018, p 4).

Sin embargo, esta expansion se dio en consonancia con el repliegue del Estado
como organizador y regulador social, posicionando al mercado como un actor
protagonico en la asignacion de recursos y bienes. La sancion de la Ley de
Educacion Superior en 1995, logré cristalizar los basamentos de una economia
de mercado trasladada a la educacion. Con este nuevo protagonismo, los bienes
sociales (entre ellos la educacion) dejan de ser reconocidos como derechos
ciudadanos —es decir los individuos pueden acceder a estos por el mero hecho
de ser parte de una comunidad a la que pertenecen—, para pasar a ser bienes
intercambiables en el mercado a los que se accede de acuerdo con las

® Mendonga (2016), sostiene que el Dr. Alberto Taquini propuso una reestructuracion del sistema de educacion
superior como consecuencia de las proyecciones que obtuvieron los organismos internacionales respecto al
incremento que tendria en los préximos afios la poblacion estudiantil. EI plan Taquini consistia en crear nuevas
universidades independientes de las multitudinarias UN tradiciones. En este entorno, el incremento de las
matriculas en un sistema saturado traeria consigo problemas sociales y agravaria la situacion. Las nuevas
universidades lograrian expandir y descentralizar la poblacion universitaria y resolver la problematica cultural,
cientifica y tecnolégica de distintas zonas geograficas de la Argentina.
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capacidades y oportunidades individuales (Chiroleu y lazzetta, 2005, como se
citd en Otero et al., 2018, p. 4).

En los primeros 23 afios del siglo XXI, se crearon 4 institutos universitarios, 5 universidades
provinciales y 24 universidades nacionales® (ver anexo A, cuadro 2). Al respecto, Otero et
al (2018) plantea que luego de la crisis socioecondémica del 2001 tuvieron lugar nuevos
direccionamientos de las politicas educativas y se crearon nuevas universidades en el Gran
Buenos Aires. Ello se dio en virtud de una recomposicién del Estado como redistribuidor
social y generador de politicas publicas en el marco de un modelo de desarrollo social-
econdémico y de inclusion, la cual le concedid un nuevo enfoque a la educacion como derecho
humano. Esto se cristalizo en las modificaciones legislativas de la Ley de Educacién
Nacional y de la LES a partir del proyecto Puiggrés? de 2015.

I1.2- Contexto normativo

El presente trabajo no busca ahondar en temas meramente académicos o politico-partidista,
por consiguiente, se abordan Unicamente aquellos aspectos que sean de utilidad para
comprender el desarrollo universitario y las problematicas actuales respecto al
financiamiento de las UN y los factores y procesos que propician —o podrian propiciar— una

desconexién entre el plan y el presupuesto universitario.

En este sentido, se ha mencionado en el subcapitulo I las prerrogativas que dan lugar a la
concepcion de la educacion y el conocimiento como derecho tanto en la CN de 1994 como
en los tratados internacionales a los que suscribe. Los cuales, se cristaliza en la Ley de
Educacion Nacional N° 26.206 y promueven la sancién de la Ley de Educacion Superior N°
24.521 de 1995 vy, su posterior modificacién, por la Ley de Implementacién Efectiva de las
Responsabilidad del Estado en el Nivel de Educacion Superior N° 27.204*2 de 2015; la cual,

amplia el concepto del derecho a la educacion a derecho humano, personal y social.

10 |_as UN creadas y/o nacionalizadas en 2023 se encuentran actualmente en revision por el gobierno
nacional: UN del Delta, UN de las Madres de Plaza de Mayo, UN de Ezeiza (por el momento figura como
universidad provincial), N de Pilar y UN de Rio Tercero (las dltimas dos no figuran en el listado del CIN).

11 El Proyecto Puiggrés de 2015 impulso la modificacion de la LES de 1995. Entre las modificaciones mas
importantes se encuentra la garantia de la educacién y el conocimiento como bien puablico, como derecho
humano personal y social; la gratuidad y la prohibicion de establecer aranceles o cualquier tipo de gravamen;
el acceso libre e irrestricto y, la responsabilidad indelegable del Estado sobre la educacion y su financiamiento.
12 Esta ley modifica los articulos 1°, 2°, 7°, 50°, 58° y 59° e incorporo los articulos 2 bis y 59 bis a la LES.
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Igualmente, se ha mencionado la conceptualizacion de autonomia y autarquia que incorporo
la LES y la consecuente responsabilidad del Estado de proveer el financiamiento, la

supervision y fiscalizacion de las UN.

2.1. Ley de Educacion Superior

En lo que respecta a la estructura organizativa de la Educacién Superior, la LES menciona:

ARTICULO 6° — La Educacién Superior tendra una estructura organizativa
abierta y flexible, permeable a la creacion de espacios y modalidades que
faciliten la incorporacién de nuevas tecnologias educativas.

ARTICULO 27° —(...) Las instituciones que responden a la denominacion de
“Universidad” deben desarrollar su actividad en una variedad de areas
disciplinarias no afines orgdnicamente estructuradas en facultades,
departamentos o unidades académicas equivalentes.

ARTICULO 60° — Las instituciones universitarias nacionales podran promover
la constitucion de fundaciones, sociedades u otras formas de asociacion civil,
destinada a apoyar su labor, a facilitar las relaciones con el medio, a dar
respuesta a sus necesidades y a promover las condiciones necesarias para el
complimiento de sus fines y objetivos.

Las funciones basicas de las instituciones universitarias son:

ARTICULO 28° — a) formar y capacitar cientificos, profesionales, docentes y
técnicos (...); b) promover y difundir el conocimiento y la cultura en todas sus
formas; c¢) preservar la cultura nacional y €) extender su accion y sus servicios
a la comunidad, con el fin de contribuir a su desarrollo y transformacion,
estudiando en particular los problemas nacionales y regionales y prestando
asistencia cientifica y técnica al Estado y a la comunidad.

En lo que respecta a evaluacion y control, ademas de lo establecido en el articulo 2° en donde
se menciona que el Estado es responsable de la supervision y fiscalizacion de las UN:

ARTICULO 44° — Las instituciones universitarias deberan asegurar el
funcionamiento de instancias internas de evaluacion institucional, que tendran
como objeto analizar los logros y dificultades en el cumplimento de sus
funciones, asi como sugerir medidas para su mejoramiento. Las evaluaciones
de complementaran con evaluaciones externas, que se hardn como minimo
cada 6 afios, en el marco de los objetivos definidos por la institucion.
Abarcaran las funciones de docencia, investigacion y extension, y en el caso de
las instituciones universitarias nacionales, también la gestion institucional. Las
evaluaciones externas estaran a cargo de la Comisién Nacional de Evaluacion
y Acreditacion Universitaria (CONEAU).

ARTICULO 59 bis. — El control administrativo externo de las instituciones de
educacion superior universitarias de gestion estatal es del competencia directa
e indelegable de la Auditoria General de la Nacion (AGN) (...). Todas las
instituciones universitarias de gestion estatal deben generar mecanismos de
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auditoria interna que garanticen transparencia en el uso de los bienes y
recursos.

Respecto al financiamiento, al margen de lo dispuesto por el capitulo 2° en materia de
responsabilidad del Estado.

ARTICULO 58° — EI aporte del Estado nacional para las instrucciones de
educacidn superior universitaria de gestion estatal no puede ser disminuido ni
reemplazado en ningun caso mediante recursos adicionales provenientes de
otras fuentes no contempladas en el presupuesto anual general de la
administracion pablica nacional.

Finalmente, las UN ejercen su autonomia econoémico-financiera dentro del régimen de la ley
N° 24.156 de administracion financiera y sistemas de control del sector publico nacional, la
cual se complementa con la normativa mencionada con anterioridad. Al respecto se realizan

las aclaraciones pertinentes en el siguiente seccion.

2.2. Ley de administracion financiera

Tanto en la doctrinay como en la jurisprudencia existen diversas consideraciones en relacion
al alcance de la LAF respecto de las UN. En este marco, la LAF “establece y regula la
administracion financiera y los sistemas de control del sector publico nacional” (Art. 1° de
la LAF N° 24.156).

Los objetivos de la ley se encuentran establecidos en su articulo 4°: garantizar los principios
de regularidad, legalidad, economicidad, eficiencia y eficacia en la obtencién de los recursos;
sistematizar las operaciones de programacion, gestion y evaluacion de los recursos;
desarrollar sistemas que proporcionen informacion oportuna y confiable; establecer las
responsabilidades de los superiores de cada jurisdiccion respecto a la implementacion y
mantenimiento de sistema contable, sistemas de control interno y, procedimientos para las

actividades y evaluaciones; y finalmente, estructurar el sistema de control externo.

Por su parte, el articulo 8° establece el alcance de la ley:

ARTICULO 8° — Las disposiciones de esta Ley seran de aplicacion en todo el

Sector Publico Nacional, el que a tal efecto esta integrado por:

a) Administracion Nacional, conformada por la Administracion Central y los
Organismos descentralizados, comprendiendo en estos ultimos a las
Instituciones de Seguridad Social.

b) Empresas y Sociedades del Estado que abarcan a las Empresas de Estado,
las Sociedades del Estado, las Sociedades Andnimas con participacion
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estatal mayoritaria, las Sociedades de economia mixta y todas aquellas
otras organizaciones empresariales donde el Estado Nacional tenga
participacién mayoritaria en el capital o en la formacion de las decisiones
societarias.

c) Entes Pablicos excluidos expresamente de la Administracion Nacional, que
abarca a cualquier organizacion estatal no empresarial, con autarquia
financiera, personeria juridica y patrimonio propio, donde el Estado
nacional tenga el control mayoritario del patrimonio o de la formacion de
las decisiones, incluyendo aquellas entidades publicas no estatales donde el
Estado nacional tenga el control de las decisiones.

d) Fondos Fiduciarios integrados total o mayoritariamente con bienes y/o
fondos del Estado nacional.

Si bien este articulo no menciona especificamente a las UN, el Decreto N° 1.344 de 2007
que reglamenta la LAF menciona en su articulo 8° que:

ARTICULO 8° — Se consideran incluidos (...) para el funcionamiento de sus
sistemas de administracion financiera y de control, las Universidades
Nacionales, en virtud de su caracter de Organismo Descentralizado, estan
encuadradas en las disposiciones de la ley y de este reglamento,
independientemente del tratamiento presupuestario que reciban los aportes que
les otorgue el Tesoro Nacional.

Al respecto, el informe anexo al acuerdo plenario N° 714/09 del CIN realiza las siguientes
afirmaciones:

La Ley 24.156 no menciona expresamente a los entes autobnomos, ni a las
Universidades Nacionales, razon por la cual no estan incluidas. Pero ademas el
decreto reglamentario que establece que las disposiciones de la Ley 24.156 son
aplicables para el funcionamiento de sus sistemas de administracion financiera
y de control, en virtud de su caracter de Organismo Descentralizado. Es decir
que si bien, las normas en cuestién consideran a las Universidades Nacionales
como organismos descentralizados, en ningin momento consideraron que se
encontraban dentro del Sector Publico Nacional, sino que solamente les era
aplicable las disposiciones relacionadas con la administracion financiera y de
control.

Esta interpretacion también resultan coincidente con lo establecido en el art. 59
de la Ley 24.521, en tanto hace aplicable disposiciones contenidas en la Ley
24516, mas no las incorpora al Sector Publico Nacional (Consejo
Interuniversitario Nacional [CIN], 2009, p. 4).

Contrariamente, la Procuracion del Tesoro Nacional dictamina que:

Las Universidades Nacionales son en su aspecto econdmico-financiero
organismos descentralizados y, como tales, estdn encuadradas en las
disposiciones de la Ley N°24.156 y en su Decreto Reglamentario N°2.666/92%.

13 Derogado por el Decreto Reglamentario N° 1.344/2007. El Art. 8° menciona en ambos casos que las UN
estan alcanzadas por disposiciones de la LAF.
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Dichas casas de estudio tienen una situacion privilegiada respecto de las demas
entidades descentralizadas, de lo que se desprende que la autonomia
consagrada en las disposiciones vigentes no le quitan a estas instituciones el
caracter de entes descentralizados integrantes del Sector Publico Nacional.
(...) por ser una Universidad Nacional, integra el &mbito del Sector Publico
Nacional al que se refiere el inciso “a” del articulo 8° de la Ley N° 24.156.
(...) por amplia que sea la autonomia consagrada en la reciente reforma
constitucional, estas no dejan se estar engarzadas en el ordenamiento juridico
en general, sin que pueda sostenerse que la autonomia universitaria es por si
misma un poder en sentido institucional, equiparandola a la situacion de las
provincias.

En consecuencia, considero que la Universidad Nacional de General San
Martin integra el Sector Publico Nacional (Procuracion del Tesoro Nacional
[PTN], 2005, p. 391).

A los efectos de comprender si la LAF alcanza a las UN y si estas estan incluidas en el Sector

Publico Nacional (SPN), es preciso ubicarlas en el clasificador presupuestario. De acuerdo

con el manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico Nacional (2016), la

LAF dispone su alcance a todo el SPN conformado por la Administracion Nacional (AN)

que integra a la Administracion Central, los Organismos Descentralizados y las Instituciones

de Seguridad Social; las Empresas y Sociedades del Estado; los Entes Interestaduales; las

Universidades Nacionales; los Fondos Fiduciarios; las Obras Sociales Estatales y otros Entes

que pertenecen al SPN pero no son empresas 0 sociedades del Estado y no consolidan el

presupuesto de la AN. De esta manera, el clasificador institucional se ordena de la siguiente

forma:

1.0.0.00.00.000 Sector Publico Nacional no Financiero
1.1.0.00.00.000 Administracion Nacional

1.1.1.00.00.000 Administracion Central

1.1.2.00.00.000 Organismos Descentralizados
1.1.3.00.00.000 Instituciones de Seguridad Social
1.2.0.00.00.000 Empresas y Sociedades del Estado
1.3.0.00.00.000 Entes Interestaduales

1.4.0.00.00.000 Universidades Nacionales

1.5.0.00.00.000 Fondos Fiduciarios

1.6.0.00.00.000 Obras Sociales Estatales

1.9.0.00.00.000 Otros Entes del Sector Publico Nacional no Financiero
2.0.0.00.00.000 Sector Publico Nacional Financiero
2.1.0.00.00.000 Sistemas Bancarios

2.1.1.00.00.000 Bancos Oficiales

2.2.0.00.00.000 Sistema Financiero no Bancario
2.2.1.00.00.000 Empresas Publicas Financieras
2.2.9.00.00.000 Otras Instituciones Publicas Financieras
(Oficina Nacional de Presupuesto [ONP], 2016, pp. 33-41).
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Considerando el clasificador institucional y el articulo 8° de la LAF, podemos graficar al
Sector Publico Argentino y al SPN de la siguiente manera en el CUADRO 3:

l SECTOR PUBLICO ARGENTINO |

I

Art. 8

SECTOR PUBLICO
NACIONAL

SECTOR PUBLICO
PROVINCIAL

wo ¥ v

SECTOR PUBLICO SECTOR PUBLICO

NACIONAL NO
FINANCIERO NACIONAL FINANCIERO

1.1.0 ¢lr\ca) 1.20 ¢In:b) 1.30 ¢ 140 Y 150 ¢.nc¢, 160 ¢ 190 ¢Incc] 2.1.0 220

Empresas y Sistema

, MUNICIPIOS |

Sociedas del | Eriee

Administrackn Universidades Fondos Obras Socialos | | oy Entos Siema Prarioion o
laciona Estado | statales ancario Bancario
1.1.1 ¢Ir\cu] 112 W Inc.a) 1.1.3 ¢Incn) 211 Y 221 W 229
o de Bancos Emprosas | |owas Inst. Pib
Central Descentralizados Seguridad Social Oficiales Financleras Financieras

Fuente: elaboracion propia basada en los datos del Clasificador Presupuestario del SPN y en el Art. 8° de la LAF.

En este sentido, se puede observar que a diferencia de lo que establece el CIN, las UN estan
incluidas en el SPN y que, a diferencia de lo que observa la Procuracion del Tesoro, las UN
no estan especificamente incluidas en el inciso “a” ya que no forma parte expresa de la AN.
Asimismo, tampoco es posible incluirlas en el inciso “c”, ya que el Estado Nacional no posee
el control mayoritario de su patrimonio ni tiene el control de sus decisiones. En conclusién,
podria decirse que las UN son hibridos normativos que, dadas sus especificidades, tienen un
pie tanto el inciso “a” Organismo Descentralizados como en el inciso “c” Otros Entes

Publicos excluidos de la AN.

11.3- Financiamiento universitario

Como se observa tanto en la doctrina como en la normativa, las universidades nacionales en
argentina se sustentan principalmente de los aportes del Estado Nacional. Al respecto,
Abeledo y Obeide (2003), afirman que en 1992 el presupuesto de la Administracion
Nacional marco un hito en lo que respecta al financiamiento de las UN dado que introdujo
la aprobacion de una transferencia global sin asignacion especifica, en lugar de asignaciones
de fondos por objeto de gasto!*; esto otorgo a las universidades un manejo economico-

financiero similar a los organismos de la Administracion Central. Seguidamente, tanto las

14 personal (inciso 1), bienes de consume (inciso 2), servicios no personales (inciso 3) y bienes de uso (inciso
4).
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politicas como el marco normativo®® de los afios siguientes concedieron a las UN mayor
autonomia y autarquia administrativo-presupuestaria. Sin embargo, esta transicion también
conllevo la necesidad de establecer nuevos criterios de asignacion de fondos a las UN, en un
marco de crecimiento presupuestario y un constante incremento de la matricula, lo que
genero tensiones entre las UN y el Estado.

En cuanto a ello, Broto y Macchi (2003), sefialan que estos cambios apuntaron a revertir los
mecanismos tradicionales de distribucion presupuestaria, en donde las universidades
negociaban individualmente sus presupuesto. En este contexto, la Secretaria de Politicas

Universitarias (SPU) y el CIN disefiaron modelos objetivos de asignacion de recursos.

3.1. Politicas y normativa de financiamiento

Abeledo y Obeide (2003), sostienen que el financiamiento de la educacién superior es una
decision de politicas universitarias que no admite ser analizado Unicamente como un
problema técnico y que ningun modelo o formula puede por si solo sintetizar las politicas
educativas; es preciso desarrollar varios instrumentos especificos que obedezcan a distintos
objetivos complementarios. En este sentido, los autores proponen categorias de clasificacion
basadas en objetivos generales que conforman una politica publica de financiamiento de la

educacion superior: funcionamiento, desarrollo, premios, estimulos y equidad social.

a. Funcionamiento: representa al total de las actividades administrativas y académico-

cientificas en desarrollo, financia principalmente gastos corrientes: remuneraciones,
insumos, gastos de mantenimiento y otros. Este mecanismo de asignacion precisa que se
cuantifiquen los recursos requerido en funcién de los volimenes y complejidades de las
actividades. Para ello, se tiene en cuenta la distribucion historica, mediciones basadas en
estandares generales o mediciones realizadas en particular por las UN. Aqui, la
distribucion historica suele utilizarse como pauta legitima ya que se considera un derecho
adquirido; en este sentido, la negociacion y el lobby influyen ampliamente en la
obtencion de incrementos presupuestarios.

Respecto a la medicion de estandares, estos pueden ser generales o especificos segun

cada institucion. Ellos, establecen criterios comunes de medicién con el fin de evitar

15 Resoluciones ministeriales: régimen administrativo-financiero de las universidades de 1992, 1993 y 1994 y
la LES de 1995.
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inequidades interinstitucionales, usualmente apuntan a la eficiencia, eficacia, procesos o
resultados.

b. Desarrollo: estos mecanismos de financiamiento estan orientados al cumplimiento de
objetivos que apuntan a un cambio institucional. En este caso, la asignacion de fondos
es un proceso competitivo entre las distintas UN, en ocasiones se fijan techos méximos
de asignacion por institucién; ademas, este proceso propicia una relacién contractual
entre la UN y el Estado, quien finalmente constata los resultados obtenidos.

c. Premios: este mecanismos de financiamiento funciona como un incentivo que premia la
calidad y la excelencia de la ensefianza y la investigacion, apunta a reconocer los
resultados y/o las actividades sustanciales una vez estas hayan ocurrido. Requiere
indicadores de actividad o resultados para definir puntuaciones y/o rankings
institucionales.

d. Estimulo: este mecanismos se basa en asignaciones adicionales de cantidades limitadas
de fondos que realiza en gobierno para fomentar actividades sustantivas para el Estado.

e. Equidad Social: este mecanismos de financiamiento tiene como objetivo producir una

mayor equidad de oportunidades de acceso y continuidad en los estudios. Esta dirigido
a estudiantes de sectores socio-econémicos desfavorecidos y se sustancia a través de
diversos tipos de becas estudiantiles.

En esta linea, Broto y Macchi (2003), proponen que estos nuevos sistemas de asignacion de
recursos distribuyen marginalmente los fondos entre las UN ya que se consideran distintas
lineas de financiamiento. Por un lado, a través de un modelo objetivo que permite comparar
los presupuestos de funcionamiento de las UN para asignar recursos en pos del desarrollo de
la ensefianza; por el otro, se asignan fondos para el desarrollo institucional basado en
objetivos especificos. Estas nuevas politicas se sustancian a traves de diversos programas de
asignacion de fondos incrementales como: el Fondo para el Mejoramiento de la Calidad, el
Financiamiento de Inversiones en Infraestructura, de Crecimiento Institucional, de
Mejoramiento de la Calidad, de Desarrollo del Sistema de Informacidn Universitaria (SIU),
de Capacitacion para el Personal NoDocente, entre otros.

En este sentido, Abeledo y Obeide (2003), mencionan que en materia de funcionamiento el
presupuesto histdrico es la fuente principal de financiamiento de las UN y que este, al margen
de funcionar como piso presupuestario, es considerado un derecho adquirido. En este marco,

con el fin de establecer criterios mas objetivos de asignacion debido a las diferencias en las
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condiciones de asignacion del financiamiento historico'®, la SPU desarrollo un modelo
basado en estdndares generales de los procesos institucionales, el cual, tiene la finalidad de
calcular el presupuesto normativo de cada UN. Este, representa la cantidad de recursos
minimos e indispensables para atender, en condiciones estandares de calidad y eficiencia,
las actividades cientificas, académicas y administrativas vigentes en las UN.

Ademaés, los autores sostienen que los indicadores utilizados demuestran amplias
irregularidades en la distribucidn de los recursos y una consecuente desigualdad distributiva
debido distintos factores como el tamafio y la antiguiedad de las instituciones, la economia
de escala, la dispersion geografica, las condiciones socio-econdémicas regionales, actividades
especificas, distintos grados de desarrollo de la investigacion y la extension vy, la oferta

académica, entre otras.

Por su parte, Bilbao (2011), afirma que entre los afios 92 y 94 la SPU establecié metodologias
para calcular el presupuesto normativo con el fin de compararlo con el presupuesto real de
las UN y asi poder establecer las brechas de financiamiento entre estas. Posteriormente, de
acuerdo a lo que mencionan Broto y Macchi (2003), el presupuesto del afio 2001 dispuso
que el PE adoptara criterios objetivos de distribucion de recursos para las UN; los cuales, se
sustanciaron el art. 25 de la Ley de presupuesto 2002 al asignar recursos a partir de distintos
programas destinados a mejorar la calidad, la eficiencia y la equidad de la asignacién de los
recursos universitarios. El presupuesto 2002 establecié dos blogues de asignacién, por un
lado, el 93% del presupuesto estaba destinado a financiar gastos de funcionamiento, este se
calculé considerando como base la asignacion histérica. Por otro lado, el 7% restante
conformo el crédito a distribuir por la SPU a través del programa de asignacion de recursos
y otros programas existentes. Entre ellos, se encontraba el modelo objetivo para compensar
gastos de funcionamiento, financiamiento de proyectos especiales, universidades nuevas,
programa de mejoramiento para las Facultades de Medicina y reformas para ciencia y

técnica.

Entre el 2003 y el 2022, el CIN con base en el modelo de estandares generales de la SPU,

desarrollo el Modelo de Asignacion Presupuestaria.

16 Un ejemplo de ello es el indicador de gasto por alumno que muestra un alto grado de dispersion entre las
UN, de acuerdo con lo argumentado por los autores, para el 2000 el rango de gasto por alumno entre UN fue
de $3.750 a $870.
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En el &mbito del CIN se ha trabajado con un enfoque metodoldgico alternativo,
con el fin de distribuir eventuales incrementos presupuestarios,
independientemente de la situacion de sobre o sub financiamiento relativo de
cada universidad. Esta metodologia esta basada en el calculo del numero de
alumnos equivalentes a partir de diversos criterios (economia de escala,
rendimiento académico y complejidad distributiva) (Abeledo y Obeide, 2003,
p. 162).

El Modelo de Asignacion Presupuestaria del CIN (2022) incluye tres bloques de asignacion
que componen el 100% del incremento presupuestario:

1. Primer blogue — representa el 45% del total: economia de escala, complejidad de la
oferta académica y actividad académica. Como producto de estas variables se
construyen tres tipos de alumnos referenciados que luego se suman: estudiantes
universitarios; alumnos de nivel terciario y alumnos de nivel medio, primario e
inicial. Este bloque determina la estructura de distribucion de incrementos
presupuestarios a traves de la obtencion de un porcentaje de participacion de alumnos
para cada UN multiplicado por el valor de incremento presupuestario total. Ello da
como resultado el monto a distribuir por cada institucion.

2. Segundo blogue — representa el 50% del total: presupuesto normativo. Determina el

presupuesto por universidad para atender, en condiciones estandares, sus actividades
académico-cientificas en marcha; adopta criterios comunes para todas las UN y
contempla todos los gastos corrientes y de inversion. Sus componentes son: personal
docente, personal nodocente, autoridades superiores, gastos de funcionamiento e
inversiones, colegios preuniversitarios y hospitales.

3. Tercer blogue - representa el 5% del total: ciencia y técnica. Considera las categorias
de investigadores y la dedicacion de cada profesor, auxiliares u otros. Esto define
una matriz que determina los montos de los incentivos a cobrar por los docentes

investigadores.

En este contexto, Doberti et al., (2020), argumenta que el financiamiento universitario
obedece a tres criterios béasicos. Por un lado, a los montos percibidos en el pasado: el
presupuesto universitario tiene un alto componente inercial destinado al pago de sueldos y
otros gastos que no pueden variar significativamente afio a afio. Por otro lado, el modelo de
pautas presupuestarias del CIN: este se basa en una conjunto de formulas que a partir de un
grupo de indicadores basicos y comunes determina una distribucion estandar entre las UN.

Finalmente, la discrecionalidad de los decisores: existen fondos de libre disponibilidad no
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asociados a gastos historicos que se distribuyen para atender problemas puntuales o
fortalecer el presupuesto de ciertas instituciones con ciertos alineamientos politicos, esto les

permite a las UN llevar a cabo nuevas actividades.

Greco (2016), afirma que la implementacion de estos instrumentos provocaron tensiones
entre las UN y el Estado. En general, estos fueron interpretados como una reduccion de su
autonomia ya que se introducian estandares de insumo-proceso y se dejaron de lado criterios
de evaluacion y calidad. En este sentido, manifiesta que es necesario que se utilicen
instrumentos basados en planes de calidad y resultado que promuevan el mejoramiento
institucional y la rendicién de cuentas, contratos programa plurianuales orientados a

objetivos y resultados evaluables para definir la asignacion de fondos diferenciales.

3.2. Procesos de negociacion y mecanismos de asignacién presupuestaria

Greco (2003), manifiesta que los fondos universitarios no surgen de un modelo objetivo de
distribucion, sino de un esquema de negociaciones politicas que tiene lugar en los niveles
mas altos del gobierno. De este proceso, en momentos de bonanza, resulta el presupuesto
inercial que permite mantener el estatus quo de las instituciones universitarias, incluye
ademas aumentos adicionales segun el respaldo politico que pudiera tener cada UN. Por el
contrario, en tiempos de escasez, este proceso ha provocado una constante disminucion del
financiamiento. En este sentido, el modelo de negociacion ha generado deficiencias en la
gestion financiera y de recursos humanos impactando en el rendimiento y la calidad, lo que
ha provocado una falta de transparencia, distorsion en la asignacion de recursos e

incertidumbre respecto a financiamientos futuros.

Al respecto, Del Bello (2012) plantea que:

El presupuesto negociado resulta de la capacidad de negociacion de cada
institucién universitaria, que se basa en las relaciones que las autoridades
universitarias establecen con el poder politico nacional y provincial en cada
momento historico (...). A su vez, la adscripcion politica partidaria de los
rectores también indicen en el proceso de negociacion (Del Bello, 2012, p. 68).

En este sentido, Greco (2003) sostiene que si bien el modelo de negociacion se utilizaba

como principal mecanismo de asignacion presupuestaria, tanto el gobierno nacional como la
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SPU han promovido criterios de asignacién de fondos especificos y de distribucion mas

objetivos.

Al respecto, Doberti, et al., (2020) sefiala que existen diversos mecanismos a través de los

cuales se transfieren los recursos del Tesoro Nacional a las UN:

Asignacidn en blogue o block grant: se realiza mediante la transferencia de una

suma global para cada institucion que luego esta destina a distintos programas y
dependencias. La distribucion interna de cada UN es decision de sus autoridades,
esto se define en un proceso de negociacion interna en el marco de su autonomia
institucional.

Fondos de asignacion especifica: estos se sustancian a través transferencias que

realiza en Ministerio de Educacion en el marco de diversos programas
especificos. Las UN actian como ejecutoras de fondos que luego deben rendir en
funcion de la finalidad para los que fueron otorgados.

Contratos-programa: estos se asignan por intermedio de convenios entre el

Ministerio de Educacion y las UN. Para ello, las UN elaboran un diagnostico
situacional y un plan de desarrollo institucional a partir de los cuales se establecen
las mejoras a realizar. Estas asignaciones obligan a las UN a utilizar los fondos
otorgados en funcion de lo acordado y le permite a estas ejecutar programas por
fuera de la inercia presupuestaria y de las demandas sociales.

Uso de férmulas: determina los fondos de libre disponibilidad, generales o

especificos que seran transferidos como resultado del uso indicadores y formulas.

Fondos competitivos: financiamiento para proyectos de investigacion a través de

mecanismos competitivos en donde se seleccionan los proyectos de mejor

calidad.

En este contexto, resulta preciso remarcar que tanto las politicas de financiamiento como los

procesos de negociacion y los modelos de distribucién mas objetivos tienden a ser dindmicos

en el tiempo y es necesario comprenderlos dentro de contextos politicos, econémico y

sociales determinados. Doberti (2020), menciona que el modelo de pauta presupuestaria del

CIN entre el 2001 y el 2020 se realiz0 por tres vias:
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i. Partidas especificas: asigna fondos mediante programas segin el modelo, se

incorpora en 20087 la planilla B en donde se otorga refuerzos para gastos de
funcionamiento.

ii. Aumentos de los presupuestos de base: el Ministerio de Educacién elabora el

presupuesto base de cada UN e incorpora pequefios aumentos que distribuye entre
las universidades mediante el modelo de pautas o a través de contratos programa.

iii.  Aplicacién en las paritarias 0 aumentos salariales: el Ministerio de Educacién

transfiere recursos a las UN en funcién de los aumentos salariales del personal

docente, nodocente y superior.
Ademaés, el autor sostiene que el modelo de pautas presupuestarias del CIN se utilizo
mediante diversos mecanismos durante los ultimos 20 afios: fondos para gastos de
funcionamiento, aumentos salariales y partidas especificas que sirvieron para distribuir
alrededor del 25% del total. Sin embargo, la inercia del componente salarial impide que el
modelo sea utilizado en mayor cuantia; ademas, coexiste con otros factores que socavan su
implementacién: conflictos politico partidarios, la heterogeneidad del sistema educativo en
lo que respecta a tamafio y antigliedad, el desequilibrio regional, la asignacion de fondos
discrecionales que distribuye la SPU en funcién de sus prioridades y las graves crisis

macroecondmicas, todos elementos que motivan un menor uso del modelo de pautas.

3.3. Estructura de gastos

Como se ha mencionado anteriormente, los recursos universitarios provienen principalmente
del presupuesto nacional y se sustancian a través de la aprobacién de la Ley de Presupuesto.
El articulo 12 de esta ley fija los créditos para financiar los gastos de funcionamiento,
inversion y programas especiales. Estos créditos se distribuyen considerando el clasificador
institucional por universidad y funcional segun el siguiente criterio: educacion, salud y
ciencia y técnica. A esta fuente de financiamiento (FF) se la denomina: Fuente 11- Tesoro
Nacional.

Asimismo, las UN cuentan con otros mecanismos de financiamiento, como la venta de
bienes y servicios a través de los cuales recauda sus propios recursos, a esta FF de la
denomina: Fuente 12- Recursos Propios. También, cuentan con recursos de afectacion

especifica que suelen provenir de programas o convocatorias para actividades especificas a

17 Doberti (2020), menciona que durante 2019 y 2020 no hubo planilla B.
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través de la SPU u otro organismo relacionado a la educacién y la investigacion, a esta FF
se la denomina: Fuente 13- Recursos con Afectacion Especifica. Finalmente, los créditos no
ejecutados en el ejercicio anterior (ahorros) se suman a los créditos del proximo ejercicio, a

esta FF se la denomina: Fuente 16- Remanentes del ejercicio anterior.

En lo que respecta a gastos, Cetrangolo y Curcio (2017), manifiestan que en promedio el
84,3% del gasto universitario corresponde a salarios, el 9,1% a gastos de funcionamiento y
el 5,6% restante a otros gatos. Al respecto, cabe remarcar que las UN clasifican sus gastos
en dos grandes grupos: a) gastos en personal y b) gastos de funcionamiento: este Gltimo
nuclea la clasificacion segln el objeto del gastos: servicios no personales, bienes de uso,

bienes de consumo, transferencias y servicios de la deuda y disminucién de otros pasivos.

Por su parte, Doberti et al., (2020), sostiene que las UN gastan en su conjunto un 90,3% del
financiamiento del Tesoro Nacional en salarios, un 4,7% en servicios no personales, un 0,9
% en infraestructura y equipamientos y un 2,8% en transferencias. Ademas, advierte que si
bien estos valores fluctian entre las distintas instituciones y varian a través de los afios, el
gasto en personal suele ser el mas preponderante del presupuesto universitario.

Por otro parte, el alto componente salarial del presupuesto se debe a la estabilidad laboral de
hecho o de derecho de la que gozan los empleados universitario; este componente, sumado
a otros gastos inelasticos como los servicios publicos, limpieza y seguridad, propician una
inercia significativa en la asignacion de los recursos. “En consecuencia, ante una estructura
de costos tan rigida, el presupuesto de cada universidad I6gicamente no puede variar en
forma considerable anualmente” (Doberti, et al., 2020, p 32).

Tapia y Hernandez (2017), definen que la inercia del presupuesto parte del concepto del
incrementalismo y, que en materia presupuestal, esto significa que los presupuestos son
similares al del ejercicio anterior sin tener en cuenta cambios en las necesidades o resultados
obtenidos producto de las evaluaciones. Por su parte, un estudio sobre las rigideces
presupuestarias de la administracion nacional entre 2010 y 2021, a cargo de la Oficina de
Presupuesto del Congreso (OPC), dirigido Marcos Makon y analizado por Maria Cafarelli y
Ariel Melamud (2021), sostiene que:

Segun el Manual del sistema Presupuestario de la Administracion Nacional de
la Republica Argentina (2011) los gobiernos generalmente cuentan con un
escaso margen para decidir las asignaciones presupuestarias anuales. Esto se
debe a que una elevada proporcion de los gatos publicos esta determinado con
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antelacion por instrumentos legales, contratos, demandas de la ciudadania,
compromisos politicos, o procedimiento del operar de las administraciones
publicas. Al conjunto de partidas presupuestarias que no pueden reasignarse en
el corto plazo por las autoridades presupuestarias sin altos costos (...) se las
denomina “rigidez presupuestaria” (OPC, 2021, p. 4).

En lo que respecta a las UN, el estudio menciona que:

Las transferencias a universidades, que se devengan casi exclusivamente para
el pago de salarios docentes y no docentes, éstas alcanzaron un promedio anual
de 5,1% del total de las erogaciones de rigidez alta desde 2010 a 2021 (OPC,
2021, p. 14).

Cabe mencionar que el porcentaje de rigidez de las universidades al que hace mencién el
estudio surge de la evolucidn de los gastos con rigidez alta en porcentajes del total, el cual
tiene en cuenta los conceptos de prestaciones sociales, gastos en personal, transferencias a

las provincias, transferencias a las universidades e intereses (ver anexo A, cuadro 4).

3.4. Variaciones macroecondmicas

“Los recurrentes desequilibrios macroecondmicos afectan profundamente al sistema
educativo imposibilitando la planificacion a mediano/largo plazo” (Rabossi, Volman y
Braga, 2021, p. 2). En este sentido, “la inestabilidad macroeconémica impide una previsién
precisa y solo se observa un planeamiento para las inversiones de infraestructura, compras o
el desarrollo de las universidades nuevas” (Doberti, Gabay y Levy, 2021, p. 28).

Doberti, et al., (2021) mencionan, ademas, que la relacion del presupuesto universitario con
el contexto macroecondmicas se pueden analizar a través de indicadores como: las variacion
del Producto Bruto Interno (PBI), de la inflacion, de la tasa de interés y del tipo de cambio.
Al respecto, los autores afirman que la relacién con las variaciones del PBI tienen poca
incidencia respecto al presupuesto universitario debido que el componente salarial es
altamente inercial, este solo alcanza al 8% del total*®.

Por el contrario, la relacion del presupuesto con la inflacion, la tasa de interés y el tipo de
cambio a valores constantes es positiva, en esta situacion, la correlacion a valores corrientes
entre el presupuesto con la inflacion, el tipo de cambio y las tasas de interés variaron entre
el 75% y el 96% para el periodo 1993-2001.

18 E| estudio realizado por Doberti, et al., (2021) abarca el periodo 1993-2019.
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Ademas, Doberti, et al., (2021) afirma que la variable que mas consecuencias negativas
tienen para la gestion de los recursos universitarios es la inflacién y que los fendmenos que
se destacan son:
i.  Ladificultad para la planificacion a largo plazo.
ii.  Lanecesidad de ajustar el presupuesto varias veces en el afio.
iii.  La limitacién en las compras que no pueden llevarse a cabo por la pérdida del poder
adquisitivo.
iv.  Las licitaciones de equipamiento e infraestructura que quedan desiertas ya que los
oferentes no pueden mantener los precios.
v.  Complicaciones para mantener las prestaciones de servicios personales a traves de
contratos de locacion se servicio o de obra.
vi.  La dificultad para retener o atraer trabajadores en los periodos que los salarios
pierden ante la inflacion.
El gasto en personal no tiene un efecto problematico respecto a la inflacion ya que este se
ajusta por paritarias que casi siempre es equitativa en porcentajes de incremento. Por el
contrario Doberti et al., (2020) sostiene que los gastos de funcionamiento, al no contar con
gremios que los defiendan, suelen perder valor ante la inflacion.
Asimismo, el autor advierte que las tasas de interés no influyen demasiado en el presupuesto
dado que las UN no estan endeudadas ni suelen adquirir bienes a tasas variables. Del mismo
modo, la variacion del tipo de cambio tampoco tiene un efecto significativo pero pueden
afectar areas que dependan de insumos importados como el &rea de investigacion.
Por su parte, las variaciones del PBI no tienen una implicancia sustancial en el corto plazo y
no implica una variacion presupuestaria inmediata debido a la inercia del componente
salarial. Si bien una recesion profunda si lo haria, tendria mayores efectos sobre gastos no
salariales.
En este &mbito, cabe remarcar que en contextos macroeconémicos inestables las UN han

podido adaptarse, logrado mantener su funcionamiento.

11.4- El presupuesto universitario, vinculacion entre el plan y el presupuesto

El presupuesto publico es un instrumento de gestion que delinea la absorcion,
distribucion y asignacion de los fondos publicos. (...) Ademads, representa una
herramienta cotidiana de gestion que permite administrar los recursos
financiero del sector publico (Bonari y Gasperin, 2014, p. 8).
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Por su parte, la Oficina Nacional de Presupuesto (2003), menciona que el presupuesto tiene
un caracter integral ya que, en la actualidad, no puede concebirse solo como una expresion
financiera de un programa de gobierno, sino que es un instrumento Util que refleja la politica
presupuestaria del sector publico; en este sentido, define al presupuesto publico como un
instrumento de programacion econdmica y social, de gobierno, de administracion, un acto
legislativo y un documento puablico.

En este sentido, Magiorano (2018), sostiene que el presupuesto resume las finalidades
publicas que surgen de las transacciones econdémico financieras producto del intercambio
entre la sociedad y el Estado. También, menciona que el presupuesto universitario esta
contenido en el presupuesto de la AN, que es elaborado por el PE y sancionado por el Poder
Legislativo (PL), que en sentido formal tiene naturaleza juridica de ley y que, se trata de un
plan del PE que cristaliza en cifras las ideas de gobierno.

Al respecto, la ONP sefiala que en el articulo 75, inc. 8 de la CN, “se deja instituida la
vinculacion entre el presupuesto y el planeamiento al sefialar que el presupuesto de debe
formular considerando el programa general de gobierno y el plan de inversion publica”
(ONP, 2003, p. 17). En este sentido, puede afirmarse que “el presupuesto es la expresion
financiera de un plan. Cuando el presupuesto es sancionado por el Poder Legislativo, se
discuten simultaneamente erogaciones, objetivos y metas” (Bonari, Gasperin, Diéguez y

Sanchez, 2015, p. 2).

Con relacion a ello, Bonari y Gasperin, mencionan que:

La vinculacion entre el presupuesto y la planificacion es un instrumento central
para mejorar la administracion de los recursos y dotar al sector publico de una
herramienta de gestion que facilite el seguimiento y la evaluacion (Bonari y
Gasperin, 2014, p. 4).

En esta linea de ideas, Claus afirma que:

La vinculacién entre planeamiento y presupuesto es un instrumento central para
mejorar la administracion de los recursos educativos y fortalecer la capacidad
institucional del gobierno educativo en materia de seguimiento, monitoreo y
evaluacion de las politicas publicas. Ambas perspectivas son herramientas de
prospectiva educativa que procuran, con perspectiva deterministica, alcanzar
una situacion deseada mediante un conjunto de lineas de accion e
intervenciones de politica.

Esta vinculacion define la trazabilidad de los recursos, no solo mediante la
mejora de la asignacion de los recursos, a través del seguimiento y la
evaluacion, sino que también permite coordinar las acciones de los distintos
agentes institucionales en el concierto de multiescalaridad del sistema
educativo de la argentina (Claus, 2018, p. 2).
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Al respecto, Sotelo Maciel (2008), afirma que la desvinculacion entre el proceso
presupuestario y la planificacion conlleva a diversos inconvenientes, debido a que fomenta
practicas presupuestarias inerciales e incrementalistas, convierte a la planificacion en un
instrumento estéril, impide el control y la evaluacion objetiva e imposibilita la fijacion de
metas a largo plazo. En ese contexto, al margen de que se restrinjan o amplien los gastos en
concordancia con los objetivos macroeconémicos, no es posible definir los resultados
especificos a alcanzar, por lo tanto, es imposible valorar la eficiencia del uso de los recursos

y el impacto de los resultados obtenidos.

4.1. Etapas del ciclo presupuestario

Makon (2000), menciona que desde la perspectiva sistémica, el presupuesto publico se
concibe como un sistema integrado por politicas, normas, organismos, recursos y
procedimientos empleados en diversas etapas del procesos presupuestario. Para su
funcionamiento efectivo, requiere de distintos niveles jerarquicos de toma de decisiones, de
unidades centrales de normativa técnica y de unidades periféricas encargadas de su

implementacion operativa.

En este sentido, existen 4 etapas del ciclo presupuestario: a) formulacion; b) aprobacion; c)
ejecucion y d) evaluacién y control. Segun el sitio web sobre presupuesto abierto de la
Republica Argentina del Ministerio de Economia de la Nacion (s.f.)*, existe ademas la etapa
de rendicion de cuentas, la cual integra en la siguiente linea de tiempo:

Gréfico 11 — etapas del ciclo presupuestario

ANO PREVIO

ANO FISCAL ANO SIGUIENTE

® O 2 O O 2 O 00— —
MAR SEP OCT  DIC ENE DIC  ENE JUN

3. Ejecucion 5. Rendicion
1. Formulacion 2. Discusion Presupuestaria de cuentas

Presupuestaria y Aprobacién
4. Evaluacion y Control

19 presupuesto abierto — Ciclo presupuestario: https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/como-se-elabora-
el-presupuesto
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Fuente: Ministerio de Econémica de la Nacion (s.f) ¢como se elabora el presupuesto? Disponible en:
https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/como-se-elabora-el-presupuesto

a)

b)

d)

Formulacion: en esta etapa el PE establece las prioridades y politicas para el préximo
afio, estima recursos, proyecta variables macroeconomicas y calcula gastos. Por su parte,
los organismos en funcion de las pautas del PE elaboran sus propias estimaciones en el
anteproyecto, este incluye los créditos de recursos, gastos y la produccion de bienes y
servicios. Posteriormente, la ONP analiza los anteproyectos y, junto con los lineamientos
de la Jefatura de Gabinete, elaboran el Proyecto de Ley de Presupuesto, el cual, se envia
al Congreso antes del 15 de septiembre para su aprobacion.

Discusion y aprobacion: en esta etapa, el Congreso recibe el Proyecto de Ley para su

analisis y posibles modificaciones. Finaliza con la aprobacién y sancion de la Ley de
Presupuesto para el proximo afio.

Ejecucidn presupuestaria: la Ley sancionada por el Congreso y promulgada por el PE

entra en vigencia a inicios del afio, pero requiere de una Decision Administrativa que
distribuya el presupuesto de gastos detalladamente para iniciar el ejercicio fiscal.
Ademas, se programa la ejecucion fisico-financiera del presupuesto, dividiendo la
ejecucion en cuotas para guiarla segin los recursos esperados. Los organismos
comienzan a gastar y recibir recursos segln lo aprobado en la Ley de Presupuesto,
debiendo informar trimestralmente sobre la ejecucion fisica de su presupuesto.

Evaluacién y control: en esta etapa, la ONP evalla trimestralmente la ejecucién fisico-

financiera del presupuesto, publicando sus hallazgos en su sitio web. Ademas, se realizan
controles y auditorias por parte de la AGN y la SIGEN. Al finalizar el afio, la ONP
contribuye a la elaboracion de la Cuenta de Inversion, especialmente en lo referente a la
gestién del ejercicio fiscal.

Rendicidn de cuentas: en esta etapa, la Contaduria General de la Nacion (CGN) cierra

tanto los registros presupuestarios como contables, consolidando datos de diversas
entidades. Luego, segun lo establecido en la CN, el Congreso Nacional trata la Cuenta
Inversion, que es preparada por la contaduria general y enviada por el PE antes del 30 de

junio del afio siguiente.

4.2. Elaboracion del presupuesto universitario

Segun Doberti et al., (2020), la elaboracion del presupuesto universitario es un proceso

complejo que depende de la intervencion de multiples actores; inicialmente, el Ministerio de
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Economia solicita a las UN que eleven sus requerimientos haciendo una diferenciacion entre
aquellos que se encuentran comprendidos dentro de los techos presupuestarios y aquellos
montos adicionales necesarios para atender situaciones especificas. En funcion de ello, el
Ministerio de Economia elabora el proyecto de presupuesto que eleva al Congreso antes del
15 de septiembre del afio. En este sentido, Doberti (2020) menciona que los requerimientos
de las UN no suelen tenerse en cuenta por el Ministerio debido a que estos suelen exceder
ampliamente los limites establecidos en los techos presupuestarios. Ademas, siguiendo con
Doberti et al., (2020), los montos adicionales fuera del inercial son asignados por el
Ministerio de Educacidn segun sus criterios objetivos y prioridades politicas.

Asimismo, los autores sefialan que, posteriormente, el proyecto de presupuesto es tratado en
el Congreso Nacional que es quien tiene la potestad de definir la cuantia presupuestaria y su
distribucion efectiva. Este proceso suele estar atravesado por diversos actores sociales que
pujan por una mayor asignacion: los gobernadores tienden a presionar por mejoras para las
instituciones de su territorio, el CIN busca una mejora general para el conjunto de las UN,
de igual forma, los representantes de cada UN y los sindicatos buscan montos incrementales
y partidas especificas; a su vez, el PE tiende a imponer su voluntad a través de los
representantes del partido politico que integran las camaras del PL.

Finalmente, la decision es tomada por el Congreso, el monto final suele ser similar a lo
estimados por el Ministerio de Economia en el proyecto y la distribucion suele ser acorde a
lo estipulado por la Ministerio de Educacién. Los montos adicionales se asignan por la SPU

durante el ejercicio siguiendo los criterios politicos del Ministerio de Educacion.

4.3. Técnica presupuestaria

Doberti et al., (2020), afirma que las UN, al igual que el resto del sector publico, utilizan la
técnica del presupuesto por programas (PPP). Este permite asignar recursos a categorias
programaticas para la produccion de bienes y servicios durante un periodo determinado.
Facilita la evaluacion del cumplimiento de metas y planes, asi como el analisis de la
ejecuciodn presupuestaria y la realizacién de ajustes. Sin embargo, en el ambito universitario,
se observa que muchas instituciones utilizan formalmente el PPP, pero pocas lo implementan
de manera efectiva para vincular insumos, procesos y productos. La falta de apertura
programatica dificulta el analisis de metas de resultados, ya que suelen responder mas a la
estructura institucional que a los objetivos. La asignacién inercial de recursos y las

limitaciones para realizar reasignaciones afectan la utilidad del PPP en las UN; pero, a pesar
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de estas dificultades, el Presupuesto Nacional contiene metas que guian las decisiones y el

andlisis presupuestario.

Por su parte, la ONP (2003), menciona que en la técnica del PPP la relacion insumo-producto

refiere a la combinacion de varios insumos en el proceso de produccién para obtener un

producto especifico, por lo que esta relacién implica una correspondencia en cantidad y

calidad entre los insumos y el producto resultante. Ademas, la apertura programatica debe

reflejar adecuadamente las acciones de cada institucion para garantizar transparencia en la

exposicion de las cuentas publicas. No resulta conveniente consolidar demasiado la

informacion en un programa Unico ni atomizar excesivamente las categorias programaticas,

ya que esto puede afectar la flexibilidad necesaria para resolver problemas durante la

ejecucion del presupuesto.

Al respecto, Matus, Makon y Arrieche mencionan que “las acciones presupuestarias, al ser

unidades de programacion de recursos en funcion de productos, se formalizan en el

presupuesto en categorias programaticas” (Matus, Makon y Arrieche, 1979, p. 82).

En este sentido, siguiendo a Matus et al., (1979), la categorias programaticas son:

i.  Programa: es la categoria de maximo nivel en donde se refleja la produccién terminal

y se refleja el proposito esencial en la red de acciones presupuestarias. Por ejemplo:
formacion.

ii.  Subprograma: esta categoria esta condicionada a un programa especifico y da como
resultado una produccion terminal o parcial. Su produccién puede sumarse en
términos fisicos y financieros a nivel de programa ya que suele ser la desagregacion
parcial de un programa. Por ejemplo: formacion superior de grado.

iii.  Proyecto: su producto terminal es un bien de capital, puede ser una desagregacion de
un programa o de un subprograma ya que genera produccion terminal o intermedia.
En las UN suele utilizarse para proyectos especificos como el Proyecto de
Mejoramiento de la Ensefianza (PROMEI), en el caso general, no se utiliza. Por
ejemplo: PROMEI o Sin proyecto.

iv. Actividad: esta categoria es la accion presupuestaria de minimo nivel, esta
condicionada a uno o varios productos terminales o intermedios ya que su produccién
en general es intermedia y funciona como insumo para otras producciones. Por
ejemplo: docencia.

v.  Obra: accion de minimo nivel debido a que es la desagregacion de un proyectos en
los distintos productos que lo componen. Genera produccion intermedia que

condiciona directamente la produccion de un proyecto. Las UN no suelen utilizarlo.
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En este contexto, la ONP (2023), argumenta que la técnica de PPP no debe limitarse solo a
crear categorias programaticas y a la formalidad de la asignacion financiera, sino que el
presupuesto debe utilizarse como una herramienta eficaz para implementar politicas
publicas. Para ello, es necesario que se definan objetivos claros, se desarrolle un sistema de
medicién de la produccion publica y se establezcan indicadores para la gestion
presupuestaria. Por su parte, Bonari et al., (2015), manifiesta que el PPP es particularmente
relevante para vincular al plan con el presupuesto, ya que a través de las categorias
programaticas el presupuesto asigna recursos fisicos-financieros para producir bienes y
servicios relacionados a metas preestablecidas, unidades ejecutoras y responsables directos.

4.4. Planificacion universitaria

La planificacion y el presupuesto son herramientas de gestion prospectiva que
procuran, generalmente de una forma determinada, alcanzar una situacion
deseada a través de acciones y actividades. En muchas ocasiones, la
planificacion converge en una secuencia logica de objetivos, metas y acciones
plasmadas en un documento que expresa solo una carta de buenas intenciones,
mientras que el presupuesto representa las transacciones gubernamentales de
los diferentes organismos en un horizonte de tiempo (Bonari y Gasperin, 2014,

p. 7).

En este sentido, Bonari et al., (2015) manifiesta que la planificacion es un ejercicio
prospectivo que articula los objetivos y las acciones de un organismo en un tiempo
determinado; a tal efecto, existe la planificacion estratégica y la planificacion operativa
anual. Por su parte, la planificacion estratégica abarca un horizonte a mediano y largo plazo,
incluye la mision, vision, objetivos estratégicos y estrategias para alcanzarlos. Los altos
directivos son en esencia los principales actores involucrados, estos establecen los cursos de
accion y objetivos generales. La mision explica la razén de ser de la institucion, mientras
que la vision se basa en sus valores; los objetivos estratégicos son los resultados deseados
para alcanzar su mision, respaldados por las estrategias e indicadores que permiten
monitorear la concrecion de los objetivos. La articulacion de estos elementos es esencial
para transmitir el mensaje hacia el interior de la organizacién y para lograr la cohesion de
los actores involucrados.

En cambio, la planificacion operativa (PO) se enfoca en el corto plazo (un afio), se encarga

de implementar la estrategia global de la PE en procesos operativos diarios. Contiene un
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mayor nivel de detalles que la PE como proyectos, actividades, objetivos, metas e

indicadores para monitorear la gestion diaria. En este nivel, los procesos son mas complejos

debido al aumento de actores involucrados y a la necesidad de coordinar las acciones y su

consistencia.

Al respecto, Almuifias define a la planificacion estratégica en las UN como:

Un proceso continuo, técnico-politico, sistémico, reflexivo, participativo,
critico y autocritico, instructivo, flexible, integral y orientador, que promueve
el cambio, y precede y preside la accion para la toma de decisiones. Su
estructura metodoldgica esta integrada por varios momentos, que vinculan el
pasado, el presente y el futuro (Almuifias, 2013, p. 49).

En este &mbito, resulta preciso remarcar que tanto la elaboracion como la ejecucion de los

planes de las UN son procesos participativos, que dada la complejidad que revisten estan

instituciones, involucra a una amplia multiplicidad de actores. Al respecto, Alamo Vera

(1995), manifiesta que del proceso de planificacion universitario debe participar como

minimo: el rector y su equipo de gobierno, el director de planificacion con su equipo, el

comité de planificacion estratégica central, los comités de planificacion de los centros y

departamentos, y los grupos de trabajo ad-hoc. Ademas, plantea que existe una etapa de

preplanificacion en donde se recogen y se tratan los aspectos precedentes y situacionales

previos a la planificacion efectiva. En este sentido, la autora propone la siguiente

metodologia de planificacion para las universidades (grafico 12):

PROCESO DE PLANIFICACION

PROCESO DE PLANIFICACION ESTRATEGICA OPERATIVA

A

v
) Analisis del entorno Objetivos y
S Oportunidades / > (iestreiogias deos
poruicaces centros
amenazas
— v Objetivos y Objetivos y
4 Preplanificacion —»  Mision ———>» | —> estrategias — estrategias
A institucionales departamentales
Fuerzas /
debilidades
Analisis del entorno Objetivos y
— interno —> estrategias de unid.
administrativas

A

A

Fuente: Elaboracion propia basado en el diagrama de la Dra. Alamo Vera F. R. (1995), La planificacién Estratégica en las

universidades.
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Al respecto, Alamo Vera (1995), explica que el proceso de elaboracion de la planificacion
universitaria tiene caracteristicas particulares que la diferencian, por un lado, el proceso se
desarrolla inicialmente considerando la mision y los objetivos institucionales de forma
general; posteriormente, los niveles centrales y departamentales —o las UA— formulan sus
objetivos especificos y las acciones estratégicas para alcanzarlos, teniendo en consideracion
la misién y los objetivos generales de la institucion. También, contempla las preferencias del
entorno, las condiciones del mercado y los posibles desarrollos en materia de educacion.

Asimismo, la planificacion universitaria tiene una proyeccion a mediano y largo plazo pero
se concreta a corto plazo mediante los objetivos especificos y las acciones estratégicas;
orienta la toma de decisiones a través de lineas de accion y directrices dispuestas por los
directivos de la institucion, las cuales, motivan el pensamiento innovador, emprendedor y
proactivo del proceso decisorio. Ademas, propia la participacion colectiva de los miembros
de la comunidad universitaria y combina planteamientos previsores cuantitativos y
cualitativos. Finalmente, la planificacién universitaria es un sistema flexible que permite
revisiones y controles periodicos, su desarrollo es continuo y no debe limitarse a la

concrecion de un Unico aspectos puntual.

En este entorno, la autora manifiesta que en el &mbito de las UN, la planificacion estratégica

permite definir y alcanzar los objetivos institucionales. Pero para ello, deben:

a) Identificar las oportunidades y amenazas provenientes del entorno externo que tienen
incidencia sobre el desarrollo estratégico.

b) Reconocer los aspectos internos de fortaleza y debilidad que se evidencian en los
procesos de evaluacidn y determinan la capacidad de respuesta al entorno.

c) Declarar su misién, su razon de ser, su filosofia y su compromiso social.

d) Finalmente, establecer objetivos generales y especificos y, las acciones necesarias para
alcanzarlos.

Con relacion a ello y considerando el grafico del proceso de planificacion estratégica, cabe

destacar que la planificacion universitaria es un proceso sistémico y participativo en donde

a partir del diagndstico situacional, se realiza el plan que dara lugar a la PO, de esta Gltima,

surgira el presupuesto universitaria como resultado del proceso de planificacion —como se

ha mencionado anteriormente—, finalmente, la conjuncion de estos elementos dara lugar a

los procesos de evaluacion y control que retroalimenta el diagnostico situacional en donde

comienza nuevamente el proceso de planificacion. Al respecto, la Dra. Alamo Vera,

establece que a través del proceso de planificacion, las UN establecen prioridades en la
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asignacion de recursos a las distintas unidades internas y advierte que sin la definicion de
estas prioridades, los recursos se asignaran siguiendo criterios de asignacion inerciales o
politicos y, que ante la escasez de los recursos, los recortes se dirigiran indiscriminadamente

tanto a las unidades académicas como administrativas.

En este punto, resulta preciso mencionar que todo proceso de planificacion pretende
concretar distintos objetivos para alcanzar el desarrollo institucional, en este sentido:

El desarrollo de una universidad implica su crecimiento, pero también la
calidad, el cambio y actualizacion de sus formas de trabajo, la renovacion y
calidad del personal académico, el incremento de su saber y de las redes de
especialistas, la interdisciplinaridad y la transdisciplina, la creciente
contribucion a la movilidad social, el aporte vigoroso a la economia, la
sociedad y la democracia de su entorno y del pais, la progresiva integracion
con el resto del sistema publico de ensefianza y de una proyeccion internacional
cooperante (Stubrin, 2020, p. 19).

Al respecto, el autor propone que estos objetivos contribuyen a lo que se denomina un ideal
de desarrollo, una vision que la comunidad universitaria busca concretar en un mediano
plazo, para lo cual, plantea una reforma de la organizacion, de sus funciones y de su insercién

en la sociedad. Ademas, plantea que existe una brecha entre la situacion actual y la deseada,

cuyo cierre es el objetivo principal de los programas, proyectos y objetivos del plan.

En lo que respecta a evaluacion y control, Almuifias, Stubrin, Molté y Pérez Centeno (2020),
afirman que existe una relacion de ida y vuelta entre los procesos de evaluacion institucional
y el plan universitario, ya que tanto la autoevaluacion como las evaluaciones institucionales
actian como insumos para la definicion de los objetivos y metas del plan y estos, a su vez,

proveen los ejes de observacion y analisis a los procesos de evaluacion.

4.5. Evaluacion, auditorias y rendicion de cuentas

La evaluacion institucional es una herramienta importante de transformacion
de las universidades y de la practica educativa; es un proceso con caracter
constructivo, participativo y consensuado; es una practica permanente y
sisteméatica que permite detectar los nudos problematicos y los aspectos
positivos. Ello implica la reflexién sobre la propia tarea como una actividad
contextualizada que considera tanto los aspectos cualitativos como los
cuantitativos; con un alcance que abarca los insumos, los procesos, los
productos y el impacto que tienen en la sociedad; una tarea fundamental para
el gobierno y la gestion administrativa y académica; y, en definitiva, una
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plataforma para el planeamiento institucional (Comision Nacional de
Evaluacion y Acreditacion Universitaria [CONEAU], 1998, p. 12).

Almuifias et al., (2020), explica que existen dos instancias complementarias de evaluacion
universitaria reguladas por la LES, las cuales tienen una vinculacion directa con la
planificacion universitaria. Por un lado, las autoevaluaciones institucionales son realizadas
por cada UN y abarca a todas las actividades de la institucion; por el otro, la CONEAU
realiza la evaluacion externa con los resultados obtenidos de la autoevaluacion. La finalidad
de estos procesos apunta a alcanzar un mejoramiento de la calidad del funcionamiento
institucional y deben efectuarse en periodos no menores a 6 afios.

Como se hace mencion en el seccion 2.1 del subcapitulo 11, el articulo 44 de la LES establece
las instancias de evaluacion sefialadas por el autor y, como indica el articulo, las evaluaciones
se realizan en el marco de los objetivos definidos por las instituciones y abarcan las funciones
de docencia, investigacion, extension y gestion institucional. Asimismo, el articulo 59 bis
hace alusion al control externo y las auditorias internas, el primero a cargo de la Auditoria
General de la Nacion (AGN) y el segundo a cargo de cada UN, estos procesos tienen como

fin garantizar la transparencia en el uso de los bienes y recursos.

En este sentido, la CONEAU (1998), manifiesta que el proceso completo de evaluacion
universitaria se compone de siete etapas:
i.  Acuerdo compromiso entre la universidad y la CONEAU.

ii.  Proceso de autoevaluacion institucional.

iii.  Preparacion de la evaluacion externa.

iv.  Desarrollo de las actividades del Comité de Pares Evaluadores.

v.  Redaccion preliminar del informe final por la CONEAU y presentacion al rector de

la universidad evaluada.
vi.  Comentarios del rector y consideraciones de la CONEAU.

vii.  Aprobacion del informe final, publicacion y difusion.

Ademas, la CONEA (2022), asegura que las recomendaciones que se asientan en los
informes finales de evaluacion externa son operativas e indicativas para la elaboracion del
planeamiento institucional y para la mejora de la gestion, de las actividades de ensefianza,

de la investigacion y de la extension en beneficio de la calidad educativa como
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responsabilidad fundamental de las UN y como forma de respeto a la autonomia y a la
diversidad de proyectos institucionales.

En este sentido, las evaluaciones externas de la CONEAU realiza una serie de
recomendaciones para el mejoramiento institucional que abarca 5 aspectos fundamentales:

i.  Mision y proyecto instituciona, gobierno y gestion: estructura y procesos de gestion;

gestion  econdémico-financiera; planificacion y mejora; infraestructura y
equipamiento; personal de apoyo; gestion de la informacion; vinculacion con el
medio y, gestion vinculada a las sedes.

ii. Docencia: cuerpo académico; estudiantes y graduados; planificacion y gestion
académica; planes de estudio y formacion; educacion a distancia y, gestion
académica en el posgrado.

iii.  Investigacion: gestion de la 1+D; politicas para el desarrollo de la 1+D; vinculacion
de la 1+D con el contexto; integracion de la 1+D con otras funciones universitarias;
actividad y produccion cientifica e, infraestructura y equipamiento para la 1+D.

iv.  Extensidn: gestion de la extension; politicas para el desarrollo de la extension;
recursos humanos para la extension; articulacion de la extension con la docenciay la

investigacion y, bienestar estudiantil.

v. Bibliotecay centros de documentacién: vinculacién con los usuarios; gestion de la/s
biblioteca/s; fondos bibliograficos de la/s biblioteca/s; publicaciones de la institucion
universitaria; infraestructura edilicia y equipamiento informatico de la/s biblioteca/s
y, redes y cooperacién de bibliotecals.

Al respecto, cabe remarcar que cada categoria refiere al funcionamiento institucional sobre
el que la CONEAU hace recomendaciones para su mejora y, que en muchos casos, no
representan en si una dificultad a resolver, sino que se trata de aspectos a revisar, a fortalecer,

a potenciar o acciones a continuar en pos de mejorar la calidad institucional.

En lo que respecta a las auditorias, la AGN en su resolucion 187/2023%, establece que las
auditorias a las universidades se realizan en virtud del art. 85 de la CN y en uso de las
facultades establecidas en el art. 118 inc. b) de la LAF. Para lo cual, depende del Programa
de Accion Anual aprobado por la Comision Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas del
Congreso integrada por diputados y senadores. De esta manera, queda establecido que no es

20 AGN (2023). Auditoria Facultad de Psicologia (f.p.) de la Universidad de Buenos Aires. Disponible en:
https://www.agn.gob.ar/sites/default/files/informes/2023-187-Resolucion.pdf
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potestad del PE solicitar auditorias a las UN, sino que es potestad del PL solicitar a la AGN
la revision de las universidades.

Las auditorias tienen como objeto evaluar la gestion, la estructura organizativa, la ejecucion
presupuestaria, las cuentas bancarias, las compras y contrataciones, y la gestién académica
correspondiente a cierto/s ejercicio/s. Ello, se realiza en conformidad con las Normas de
Control Externo Gubernamental aprobadas por las Resoluciones 26/2015-AGN y 186/2016-
AGN2%,

Posteriormente, la AGN solicita a la universidad auditada que efectué las aclaraciones o
comentarios pertinentes y adjunte la documentacién de respaldo, con ello la Gerencia de
Control de Gestion del Sector No Financiero redacta el informe final que es aprobado por el
Colegio de Auditores Generales de la AGN. Finalmente, el informe es puesto en
conocimiento de la Jefatura de Gabinete de Ministros, de la universidad auditada y de la
SIGEN.

Por su parte, las UN tienen unidades de auditoria internas concomitante asentadas en sus
estatutos universitarios. La produccion de estas actian como insumo para las auditorias
externas.

Articulo 99: La Unidad de Auditoria Interna es el érgano de control interno de
la Universidad. Presta el servicio a toda la organizacion realizando un examen
posterior de las actividades financieras y administrativas a través de un control
integral e integrado que abarque los aspectos economicos, financieros,
patrimoniales, normativos y de gestién, fundados en los criterios de economia,
eficacia y eficiencia, y realizando la evaluacion de los diversos proyectos y
programas que la universidad defina implementar. Gozara de independencia de
criterios técnicos en cuanto a las normas y procedimientos de auditoria con
facultades y atribuciones para auditar, evaluar, asesorar y observar las
actividades, procesos y resultados de la gestion universitaria.

Articulo 100: La Unidad de Auditoria Interna dependera directamente del
Rectorado de la Universidad. Esta Unidad estara a cargo de un/a auditor/a
interno/a designado por el/la rector/a (Estatuto de la UNSAM, 2019, p. 32).

En este sentido, es preciso remarcar que las auditorias externas no son procesos continuos
sino esporadicos??, y que las evaluaciones y las auditorias internas en las UN son procesos
continuos que suelen plasmarse en los informes de gestion y en la cuenta-ahorro-inversion

publicadas en las paginas web de las instituciones.

21 Las NCEG son normar para mejorar la rendicion de cuentas, la transparencia y el uso de los fondos publicos.
Normas de control externo gubernamental y de gestion gubernamental. Disponibles en:
https://www.agn.gob.ar/auditorias/normas

22 De acuerdo a la pagina web de la AGN https://www.agn.gob.ar/ las Gltimas auditorias universitarias fueron
en 2023 a la Facultad de Psicologia de la UBA, en 2022 a la Universidad Nacional de Rosario y a la Universidad
Nacional del Litoral y en 2021 a la a la Universidad Nacional de José C. Paz.

44


https://www.agn.gob.ar/

Al respecto, Rabossi (2022) menciona que la rendicién de cuentas es un instrumento a partir
del cual las universidades se legitiman socialmente y que el acto de rendicion implica asumir
la responsabilidad del manejo financiero, una buena gobernanza y un compromiso hacia
quienes determinaron su misién. También, menciona que existen diversos actores que
solicitan informacion sobre la conducta universitaria y sobre el uso de los fondos, como
otras universidades, consumidores de la educacion, cientificos y productores, o el mismo

ciudadano en su rol de principal contribuyente del sistema educativo.

Capitulo 111 — diagnostico

Después del relevamiento de la doctrina y la normativa aplicable, es posible afirmar que en
la actualidad y en términos generales, tanto las politicas como los procesos relacionados con
la formulacion, asignacion y distribucion del presupuesto universitario tienden a propiciar
una desvinculacién con la planificacion estratégica institucional; es decir que, debido al alto
componente inercial del presupuesto queda poco margen para considerar los objetivos
institucionales en estos procesos. Solo una pequefia parte del presupuesto se puede destinar
a estos propositos, generalmente aquella asociada a la asignacion de recursos adicionales
para atender objetivos especificos, como los contratos programa.

Estos problemas, asociado a la rigidez del gasto universitario, dificultan las posibilidades de
una gestion presupuestaria eficiente y racional ya que delimita la capacidad de medir
resultados concretos y obstaculizan la fijacion de metas a mediano y largo plazo. Estos
obstaculos, socavan directa e indirectamente los procesos de toma de decisiones, lo que
puede resultar en decisiones reactivas o discrecionales.

En este marco, es crucial examinar los aspectos especificos de la planificacion y el
presupuesto de una universidad como objeto de estudio, para constatar e identificar procesos
internos que podrian comprometer o favorecer la situaciones actuales. A estos efectos, se

analizan las particularidades de la UNSAM y de sus UA.

I11.1- Planificacion, evaluacion y presupuesto en la UNSAM

La UNSAM fue creada el 10 de junio de 1992 mediante la Ley N° 24.095 del Congreso, su
sede central de encuentra emplazada en el partido de San Martin, provincia de Buenos Aires.

En 1994 tuvieron lugar las primeras actividades académicas de grado y posgrado y, en 1997
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en el ejercicio de su autonomia, la UNSAM elaboro su primer Estatuto universitario; este
documento establecid los principios basicos, la forma en la que se organizo la universidad y
determind sus acciones, objetivos y prioridades.

El articulo 38 del Estatuto UNSAM, establecio que el gobierno y la administracion de la
universidad estaria compuesto por la asamblea universitaria, el consejo superior, el
rectorado, los directores de escuelas, los consejos de escuela y las autoridades de los
institutos, departamentos y centros de estudio; de esta manera queda establecida la dispersion
del poder y la participacion de diversos actores en los procesos decisorios y también queda
evidenciada la forma del gobierno universitario, la gobernanza. Alcantara (2012), menciona
que la gobernanza universitaria admite desarrollar arreglos formales e informales en los
procesos decisorios, coordinar acciones con el &mbito externo y social y, contar internamente
con un poder distribuido sin perder de vista los objetivos académicos. Pero advierte que para
ello, es preciso que se establezcan procesos sistémicos y permanentes como la evaluacion

situacional y de perspectivas futuras, como asi también, de planificacion y prospectiva.

En este sentido, en la UNSAM se desarrollaron distintos procesos de autoevaluacion, de
evaluacion externa y de planificacion estratégica, los cuales en términos sistémicos, fueron
uno el insumo del otro:

i.  La primera autoevaluacién abarco el periodo 2000-2001 y la evaluacién externa de
la CONEAU ocurrié en 2006. Posteriormente, el primer plan estratégico de la
universidad comprendié el periodo 2006-2010, este fue aprobado por el Consejo
superior mediante la Resolucion CS N° 186/2006.

ii.  La segunda autoevaluacion abarco el periodo 2010-2012 y la segunda evaluacion
externa de la CONEAU ocurrio en 2013-2014.

iii.  La primera autoevaluacién de funciones de investigacion, desarrollo e innovacion
(1+D+i) abarco el periodo 2012-2013 y la primera evaluacion externa del Ministerio
de Ciencia y Tecnologia ocurrio en 2015. Finalmente en 2016, en base a las ultimas
evaluaciones, la UNSAM elaboro su segundo plan estratégico para el periodo 2016-
2022, este fue aprobado por el Consejo Superior mediante la Resolucion CS N°
75/2016.

iv. La tercere autoevaluacion abarca el periodo 2013-2022. En la actualidad, se lleva
adelante la evaluacion externa de la CONEAU que culminara con el informe final en
diciembre 2024; con el resultado de estos procesos la universidad impulsara el

desarrollo de planes de mejora de la calidad institucional.
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A diferencia de las autoevaluaciones anteriores, esta Gltima cuenta con précticas
institucionales vinculadas a la evaluacién de la calidad y la rendicion de cuentas. Estas
practicas fueron incluidas por la actual gestion universitaria en 2018 mediante la
implementacion de las Bases Programaticas para el periodo 2018-2022. Estas bases,
representan una resignificacion del plan estratégico 2016-2022, desde entonces, la UNSAM
elabora anualmente un informe de gestion que presenta ante la asamblea universitaria junto
a la cuenta ahorro inversion financiamiento. En este sentido, la Gltima autoevaluacion indaga
sobre el grado de cumplimiento del Gltimo plan estratégico y de las bases programaticas. Al
respecto, Stubrin (2019), plantea que cuando el periodo de un plan estratégico sobrepasa el
periodo de gestion, la autoridad entrante puede incorporar su impronta al plan existente. En
este sentido, la actual conduccion® implemento las bases programaticas que se cristalizaron
con la modificacion del Estatuto en 2019, estas bases abarcaron dos lineas generales, la
consolidacién de la institucion sobre el desarrollo de actividades sustantivas y la
transformacion que dio lugar a una reconfiguracion de la estructura organizativa como
resultado de una nueva realidad politica y de gestion.

En el Cuadro 5 (ver anexo A), se enumeran las principales caracteristicas de la planificacion
estratégica 2016-2022 y de las bases programaticas 2018-2022. El plan estratégico cuenta
con 5 lineas estratégicas que contienen distintos objetivos generales que buscan alcanzar
ciertos niveles de calidad de la formacion; desarrollar e incrementar la calidad de la
investigacion, innovacion y conocimiento cientifico; consolidar la gestion institucional y la
comunidad universitaria; desarrollo cultural y social y, profundizar la internalizacion de la
institucién y sus diversos niveles de formacion.

Por su parte, las bases programaticas, replican a grandes rasgos las metas y objetivos del
plan estratégico, pero delimita su implementacién al desarrollo de actividades sustantivas y

establece un reordenamiento de la estructura organico funcional.

En este sentido, la declaracion de la vision, mision y valores institucionales es la base de
todo plan estratégico, si bien la UNSAM declaro inicialmente su visién, misién y valores
con la creacion de su primer Estatuto en 1997, estos fueron actualizados con la elaboracion

del plan estratégico 2016-2022. Al respecto, Ossorio (2003), menciona que la mision es la

23 El Cdor. Carlos Greco se encuentra en su segundo mandato como Rector de la UNSAM, el primer mandato
fue por el periodo 2018-2022 y el segundo 2022-2026.
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razdn de ser de la organizacion, define que es y que fue; la vision, refiere a lo que se pretende
ser en un futuro, representa la construccion de una imagen objetivo y de una situacion ideal

en un futuro deseado. Por su parte, los valores, son las creencias y conceptos basicos de la

institucién, define el conjunto de principios y reglas que se respetaran.

Cuadro 6 - Declaracion de vision, mision y valores en el plan estratégico 2016-2022

Visién

Que la investigacion, el estudio y la creacion sean el nucleo vital de la UNSAM; que el
proceso educativo promueva el pensamiento critico, la pluralidad de voces y la actitud
innovadora; que la universidad sea un &mbito enriquecedor de la vida de sus miembros; que
el saber y la accion se nutran de las diversas experiencias de la vida; que el dialogo de los
saberes sea una practica cotidiana y que la UNSAM despliegue un proyecto cultural, se
involucre con los entornos préximos y desarrolle iniciativas que alimenten el debate
publico.

Misién

Promover una formacion de excelencia; consolidarse como una universidad de
investigacion; estimular un ambiente propicio para la innovacion y la creacidon en libertad,;
fortalecer la calidad, la movilidad y el compromiso como mara distintiva de sus docentes,
estudiantes y graduados; potenciar el intercambio de saberes a nivel nacional e internacional
y afianzar una comunidad universitaria comprometida con la profundizacion de la
democracia, los procesos de desarrollo local y nacional y el despliegue de un proyecto
cultural amplio.

Valores

Libertad académica y respeto por la pluralidad de pensamiento; espiritu de equipo y
vocacién de servicio para la mejora continua de la institucion; originalidad, creacién e
innovacion en los campos cientificos y culturales; compromiso social y sustentabilidad en
todas sus acciones; democraciay participacion en el gobierno de la universidad y eficiencia
y transparencia en la gestion.

Fuente: elaboracion propia basado en las enunciaciones del plan estratégico 2016-2022 de la UNSAM.

Considerando las enunciaciones de misién, vision, valores, plan estratégico y bases
programaticas, la UNSAM llevo adelante su tercer autoevaluacién como una actividad
programada y sistémica de reflexion colectiva. Se caracterizo por ser un proceso
contextualizado, integral, participativo y formativo que condujo a la obtencion de datos
cualitativos y cuantitativos, los cuales, fueron analizados para identificar logros vy
dificultades con el objetivo de alcanzar una mejora institucional que les permitiera avanzar
hacia la concrecion de un pan de desarrollo para los proximos afios. El proceso de
autoevaluacion inicio en septiembre de 2021 y finaliz6 en diciembre de 2023 con la
presentacion del informe final a la CONEA, a partir de alli, inicia la evaluacién externa con
la visita de los pares evaluadores a la UNSAM programada para el segundo semestre de
2024 (ver anexo A — grafico 3).

De acuerdo al informe final de la tercera autoevaluacion UNSAM:

Sin una idea clara de cuales son los objetivos de largo plazo de la institucion la
gobernanza es erratica. Sin instrumentos que aseguren la concrecion de
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objetivos parciales la gobernanza se vuelve estéril, y las politicas, aun las
mejores, fracasan por la falta de gestion (Autoevaluacion UNSAM 2013-2022,
2023, p. 396).

Considerando estas premisas, la UNSAM reformo su estatuto en 2019 e incorporo la
obligacion de presentar un informe de gestion anual, lo que permitio evaluar en el corto plazo
las actividades institucionales, las acciones desarrolladas e identificar los desvios de la
gobernanza en relacion a las politicas de largo plazo. Este suceso marco un hito en la
institucion ya que dio lugar a su consolidacion, actualizo sus valores, su organizacion y su
cogobierno.

La reconfiguracién estructural genero una mayor institucionalizacion y pluralidad en sus
UA, redefinié su concepcion y sus atributos politico-académicos, lo que dio lugar a la
normalizacion de sus Escuelas como producto de la fusién de las UA complementarias. Este
proceso, trajo consigo una mayor representatividad de los claustros como producto del
fortalecimiento y la consolidacion del gobierno universitario, establecio la paridad de género
y la ampliacién de derechos de la comunidad universitaria.

Al respecto, de las entrevistas realizadas a las areas de gobernanza, presupuesto,
planificacién y gestion de la unidad central y de las UA (ver anexo B), surge que, en general
los objetivos del/os plan/es se encuentran intimamente ligados a las actividades sustantivas
de formacion, investigacion, extension, vinculacién y transferencia; por lo que, la concrecion
de un porcentaje cualquiera de estas actividades, vinculadas o no al presupuesto, ayuda a
concretar los objetivos institucionales a largo plazo. En este sentido, les resulta mas
interesante y pertinente medir concomitantemente el porcentaje de concrecién de los

objetivos que los resultados obtenidos, mucho menos la relacién insumo-producto.

Durante el transcurso de los afios evaluados, la universidad ha ido afianzando lentamente su
planta docente y no docente en funcién del incremento de la poblacion estudiantil, pero en
materia de concursos aun existe un gran deficit a subsanar. De acuerdo al informe de gestion
UNSAM (2022), de un total de 2.574 docentes tan solo el 17% de la planta se encuentra

concursada, el 75% son cargos interinos, el 4% son cargos ad-honorem y el 4% restante son
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contratados. Respecto al personal nodocente, de un total de 935 cargo, tan solo en 42% se
encuentra concursado, el 8% contratado y el 50% restante en planta transitoria.

Gréfico 4 - Docente por estabilidad Gréfico 5 - Nodocentes por estabilidad
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Fuente: elaboracion propia basado en los datos del informe de gestion 2022 UNSAM. Disponible en:
https://unsam.edu.ar/institucional/informes/Informe-de-Gestion-2022.pdf

De esta manera, puede observarse gque sin contar a la planta docente interina, ad-honorem y
contratada y la planta nodocente contratada, tan solo el 37% del total goza de estabilidad de
hecho y/o de derecho. Si no se considera a la planta transitoria nodocente, el porcentaje
desciende al 24% del total.

En concordancia con las entrevistas realizadas a las areas de gobernanza, la UNSAM ha
establecido estratégicamente como prioridad el desarrollo de las actividades sustantivas de
formacion, investigacion y, extension y transferencia en las bases programaticas 2018-2022.
En materia de formacién, la permanencia y la graduacion del estudiantado continla siendo
uno de los principales problemas de la UNSAM. Entre los afios 2018 y 2022, la UNSAM ha
mantenido su oferta académica de pregrado y grado casi intacta, solo la oferta de posgrados
ha incrementado significativamente, pasando de 73 en 2018 a 88 en 2022, tal como se
observa en el grafico 6. En ese mismo periodo, como se observa en el grafico 7, los
estudiantes regulares se incrementaron sostenidamente en un 43% total, la Unica excepcion
se da entre 2021 y 2022 en donde el estudiantado creci6 tan solo un 0,4%. Si bien la cantidad
de inscriptos es alta y muestra un crecimiento relativamente constante a lo largo del periodo,
la retencién es llamativamente baja, sobre todo en el periodo 2021-2022, en donde se ha
incrementado en tan solo 99 alumnos. Un comportamiento parecido se observa en materia
de egresados, si bien se ha incrementado lentamente, entre 2018 y 2022 crecio un 44% total,
pero entre 2021 y 2022, este crecimiento fue de tan solo el 1%.
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GRAFICO 6 - OFERTA ACADEMICA GRAFICO 7 - ESTUDIANTES
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Fuente: elaboracion propia basado en los datos de los informes de gestion 2018, 2019, 2020, 2021 y 2022
UNSAM. Disponible en: https://unsam.edu.ar/informacion-publica/informes-de-gestion.php

En este contexto, se observa la necesidad de implementar mecanismos que coadyuven a la
retencion de alumnos y el egreso de los mismos con politicas académicas tendientes a
mejorar los modos de ensefianza y aprendizaje, para lo cual es preciso modificar los métodos,
contenidos y planes de estudio de las carreras ofertadas. De acuerdo al informe de
autoevaluacion UNSAM (2023), para alcanzar este objetivo se debe reconfigurar el
aprendizaje, llevandolo a una educacion bimodal, hibrida, virtual y remota con flexibilidad
curricular, formacion experiencial, formato dual y certificacion de la calidad. Para ello,
reconoce la necesidad de formar sostenidamente a los estudiantes, docentes, investigadores,

nodocentes y equipo de gestidn en estos aspectos.

En materia de investigacion, desarrollo e innovacion, a lo largo de los afios la UNSAM ha
establecido alianzas con empresas privadas y organismos como el INTI, CNEA, CONICET,
entre otros, para el desarrollo de la investigacion en la institucion; lo que la ha llevado a ser
considerada favorablemente en los rankings internacionales que miden la funcion de
investigacion en las instituciones universitarias.

De acuerdo al periodo analizado 2018-2022, la UNSAM se enfrentd a los desafios de la
pandemia, a los cuales, respondié contundentemente con la creacién en conjunto con la
Universidad de Quilmes de un test de diagndstico rapido de COVID-19; un barbijo viricida
con la UBA, el CONICET y una empresa privada; estudios sociales, economicos y
ambientales en el contexto pandémico; un suero hiperinmune para casos Severos; entre otros.
Si bien la UNSAM se considera satisfecha al respecto, reconoce que a futuro es necesario
ampliar el impacto de las actividades de investigacion, desarrollo e innovacién en la sociedad
para lo que debe incrementar la inversion en I+D+i a través de programas de recursos
concursables y de la construccion de estrategias de desarrollo de la investigacion a largo

plazo. Al respecto, de las entrevistas realizadas a las areas de presupuesto, surge que uno de
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los factores mas importantes que coadyuvan a concreciona de objetivos en esta linea, son los
programas de recursos concursables, ya que estos representan una asignacion adicional por

fuera del inercial que permite atender estratégicamente objetivos y actividades especificas.

GRAFICO 8 - INVESTIGACION
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Fuente: elaboracion propia basado en los datos de los informes de gestion 2018, 2019, 2020, 2021 y 2022
UNSANM. Disponible en: https://unsam.edu.ar/informacion-publica/informes-de-gestion.php

En 2022, la UNSAM contaba con un total de 568 investigadores, de los cuales 204 fueron
docentes-investigadores de la universidad, 340 investigadores CONICET y 24 docentes con
dedicacion exclusiva de la universidad pertenecientes a la carrera de investigador del
CONICET. Si bien la UNSAM cuenta con un planten de docentes-investigadores
relativamente estable que desempefian sus actividades en funcion de las politicas
institucionales de investigacion, desarrollo e innovacion; la cantidad de investigadores y
becarios fluctia en relacion a los programas que financian actividades puntuales y/o a las
vinculaciones de la universidad con empresas privadas y organismos publicos para el

desarrollo de fines especificos. En este sentido, no resulta relevante analizar su variacion.

En lo que respecta a extension y transferencia, la UNSAM mantiene una estrecha
vinculacion con el territorio, con las empresas recuperadoras, cooperativas de trabajo,
bibliotecas populares, jardines comunitarios, comedores, organizaciones sociales, érdenes
religiosas e instituciones publicas y privadas con las cuales lleva adelante programas de
desarrollo que abracan las problematicas asociadas al trabajo, la produccion, el medio
ambiente, la educacion, el arte, la cultura, los derechos humanos, el acceso a la justicia y la
violencia de genero. Su compromiso es tal que lo ha manifestado explicitamente en el
preambulo de su Estatuto actualizado:

La UNSAM es una universidad comprometida con las problemaéticas de su
tiempo y de su territorio, buscando como horizonte de realizacién la justicia
social y la justicia de genero (...).
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En la UNSAM promovemos el desarrollo social sustentable en todos sus
aspectos: econdémico, cultural, cientifico-tecnoldgico y ambiental, a nivel local,
regional, nacional e internacional, reconociendo la asociatividad con
instituciones y organismos que comparten esta vision como un valor
estratégico (Estatuto UNSAM, 2019, p. 3).

En este contexto, la UNSAM ha creado una escuela secundaria técnica en la localidad de 9
de Julio en José Ledn Suarez y el Centro Universitario San Martin en la unidad 48 de la
carcel de San Martin; estos desarrollos se realizaron en consonancia con las necesidades del
territorio y las demandas sociales, tienen como objetivo acercar la educacion a sectores en
donde persisten las desigualdades sociales. En su informe de autoevaluacion, la UNSAM
reconoce que si bien se ha avanzado mucho en la materia y que esta es un actividad de
desarrollo constante, aun es necesario consolidar a futuros las politicas de vinculacion con
el territorio para generar mecanismo que impulsen iniciativas que logren incrementar su
impacto en la sociedad.

En este aspecto, los entrevistados de las &reas de presupuesto y gobernanza coinciden en que
la extension, la vinculacion y la transferencia, no solo les permite acercar la universidad y el
conocimiento al territorio, sino que también, les permite desarrollar proyectos que apuntan
a la captacion de recursos propios (FF 12) que luego se utilizan para concretar actividades
estratégicas que no contaban con financiamiento. Por lo que esta relacidn simbiética resulta
beneficiosa tanto para la institucion como para el entorno ya que genera intercambios

positivos reciprocamente.

En este contexto, es posible observar que la UNSAM ha desarrollado distintas actividades
tendientes a cumplimentar sus objetivos programaticos y estratégicos a partir de la asuncién
de la actual conduccion en 2018. Los hitos més importantes de estos procesos fueron la
modificacion del Estatuto y la reconfiguracién instruccional a través de la creacion de una
nueva estructura organizativa, ello ha llevado a reconfigurar los procesos administrativos y
de gestion para adaptarlos a la nueva realidad institucional.

En la actualidad, estos cambios parecen ser meramente organizativos ya que aun la
universidad no ha reconfigurado su infraestructura a su nueva realidad. En consecuencia,
parte de las UA que se fusionaron para reconfigurarse en nuevas Escuelas, aun hoy,
contintan funcionando dispersas en el campus o0 en otras sedes, por lo que continua siendo

una materia pendiente adaptar la infraestructura a los cambios realizados.
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Si bien la universidad ha avanzado en la reconfiguracién de la normativa y los
procedimientos administrativos, aun continua utilizando procedimientos desactualizados o
rudimentarios y, también existen distintas areas de vacancia en ambos casos, lo que lleva a
grandes problemas de coordinacién entre las areas centrales y las UA o administrativas
descentralizadas. En la misma situacion se encuentran las herramientas de gestion, a pesar
de que la universidad continua implementando nuevos sistemas o actualizando sistemas de
gestién obsoletos, no existe conexion entre los sistemas complementarios; como por
ejemplo, el SIU guarani que se utiliza para la gestion de alumnos, el Sistema General de
Recaudaciones que se utiliza para la gestion de cobros de las carreras aranceladas y el SIU
pilaga que se utiliza para el registro financiero. En este caso, el cruce de datos se realiza
manualmente por fuera de los sistemas, la informacion es heterogénea y requiere de
interpretacion, lo que deja a estos procesos librados a inconsistencias e inatiles para los
procesos decisorios.

En este sentido, la universidad reconoce la necesidad de llevar adelante tareas futuras
tendientes a alcanzar una gestion estratégica y una reingenieria de procesos para asegurar la
calidad en la universidad. En este marco, todas las areas entrevistadas coinciden en que es
necesario contar con sistemas unificados y/o integrados que permitan contar con informacion
pertinente en tiempo real, que ayude a agilizar y vincular los distintos procesos de gestion
universitaria con el presupuesto, con los objetivos institucionales y que permita medir los
resultados obtenidos. Puntualmente, el area de presupuesto de la unidad central manifiesta
que entre sus objetivos estratégicos se encuentra la implementacién de un sistema de
presupuesto que integre las distintas etapas presupuestarias y la gestion de capital humano
en funcion de los objetivos institucionales, pero que debido a la rigidez del presupuesto, las
prioridades de otras actividades y la complejidad de su desarrollo, termina siendo tan solo

una expresion de deseo.

111.2- El proceso presupuestario y la vinculacion con el plan en la UNSAM

En materia presupuestaria, se ha mencionado anteriormente la importancia de la vinculacion
entre el plan y el presupuesto universitario. En este sentido, el informe final de
autoevaluacion UNSAM 2013-2022 menciona:

La gestion eficiente del presupuesto es un factor clave para el logro de los
objetivos y metas en una institucion educativa, y principalmente, con vistas a
un proceso de fortalecimiento institucional. Una administracion adecuada de
recursos fisicos y monetarios, permite a las universidades tener, mas y mejores
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elementos, para realizar sus actividades sustantivas con estandares de calidad,
y a su vez, mantener una infraestructura moderna y actualizada. (Informe de
Autoevaluacion UNSAM 2013-2022, 2023, p. 78).

De acuerdo a la entrevista realizada al area del presupuesto de la unidad central, la
formulacion presupuestaria en UNSAM es un trabajo que realiza el Rectorado, la Secretaria
de Coordinacion General y la Secretaria Administrativa y Legal (SAyL). EI proceso
comienza entre junio y/o julio con una estimacion de recursos y gastos para el ejercicio
siguiente, para lo cual, se pone especial atencion en la continuidad y en el desarrollo de las
actividades sustantivas de la universidad. De este ejercicio surgen distintos escenarios que
luego constituyen el anteproyecto que se eleva a mediados de julio a la Direccion Nacional
de Presupuesto e Informacion Universitaria de la SPU en el Ministerio de Educacion.

El anteproyecto cuenta con tres formularios: formulario resumen de personal (inercial, sobre
la linea), formulario de obras y contrataciones (inercial) y formulario extra-presupuestario
(sobretecho, bajo la linea). Posteriormente, en septiembre el proyecto se eleva al Senado
Nacional con una numero tentativo para la distribucion interna; luego a la sancion de la Ley
de Presupuesto General de la Administracion Pablica Nacional y de acuerdo a la planilla
anexa I/A del articulo 12, en donde se distribuye el presupuesto a las distintas UN, la
UNSAM elabora internamente el proyecto de presupuesto; para ello, se tienen en cuenta las
politicas institucionales y se definen las prioridades de los objetivos a financiar. En esta
instancia, las UA y las areas de gestion del rectorado se reunen individualmente con las
autoridades universitarias para definir una propuesta presupuestaria de distribucién interna
que luego de ser analizada, constituida y evaluada es elevada al Consejo Superior para su
revision y aprobacion. Con los créditos internamente distribuidos, las UA y de gestion

inician su proceso de ejecucién presupuestaria.

El presupuesto aprobado contiene un alto componente salarial, por lo que su variacion esta
directamente relacionada con las actualizaciones salariales producto de los acuerdos
paritarios. Al respecto, el cuadro 7 muestra las variaciones del presupuesto universitario y el

porcentaje de participacion de la UNSAM entre 2018 y 2022:

Cuadro 7 - Evolucion del presupuesto universitario y participacion UNSAM

o z
EJERCICIO | PRESUPUESTO UNIVERSITARIO | PRESUPUESTO UNSAM % DE PC:;{:II\:ACION
2018 S 95.317.317.371,00 | S 1.168.322.102,00 1,23%
2019 S 123.507.422.138,00 | $ 1.519.519.726,00 1,23%
2020 S 195.565.815.886,00 | S 2.425.367.553,00 1,24%
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2021 S 222.500.294.595,00 | S 2.623.309.422,00 1,18%

2022 S 335.750.770.000,00 | $ 4.356.158.629,00 1,30%
Fuente: elaboracién propia basado en los datos de las planillas A/l anexa al art. 12 de la ley del presupuesto
nacional 2018 a 2022 ONP. Disponible en: https://www.economia.gob.ar/onp/presupuestos/presupuestos

En este sentido, en 2020 se prorrog0 el presupuesto 2019 y en 2022 el presupuesto 2021
debido a no haberse aprobado la ley de presupuesto para esos ejercicios. En 2021 se observa
un menor porcentaje se participacion de la UNSAM sobre el total del presupuesto
universitario de acuerdo a los datos de la planilla I/A anexa al art. 12 de la ley; pero en el
informe de autoevaluacion, la UNSAM menciona que para 2021, recibié un presupuesto de
$2.793 millones y en la RCS UNSAM N* 344/20 menciona que el presupuesto universitario
para el ejercicio 2021 es de un total de $225.150.294.595,00.- lo que la ubicaria en un
porcentaje de participacion del 1.24%. Al no encontrarse informacion que explique esta
diferencia se toma como validad la informacion de la planilla anexa al art. 12 de la ley.

De esta menara, es posible observar que el presupuesto universitario ha tenido un
crecimiento constante al igual que la participacion de la UNSAM en el presupuesto
universitario total, salvo en 2021, y que este ha ido incrementando en funcion de las
variaciones macroecondmicas y las actualizaciones paritarias del personal docente y

nodocente.

El presupuesto asignado por el tesoro nacional a la UNSAM se utiliza en dos tipos de gastos
principales: gasto en personal y otros gastos e inversiones. A lo largo del periodo estudiado
se pueden observar las siguientes variaciones:

GRAFICO 9 - PRESUPUESTO SEGUN GRAFICO 10 - COMPOSICION DEL
OBJETO DEL GASTO CREDITO PRESUPUESTARIO
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Fuente: elaboraciéon propia basado en los datos del informe de autoevaluacion UNSAM (2013-2022).
Disponible en: https://www.unsam.edu.ar/autoevaluacion/docs/InformeAutoevaluacionUNSAM-2023.pdf

De esta manera es posible observar que el gasto en personal ocupo entre el 84 al 92% del
presupuesto total, lo que demuestra la preponderancia del componente salarial en el
presupuesto de la UNSAM. Al margen de ello y a excepcion del ejercicio 2020, la

universidad menciona en su informe de autoevaluacion 2013-2022, que estos porcentajes
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son propios de una institucion consolidada y que los mismos les permiten tener flexibilidad
en situaciones coyunturales y concretar politicas de desarrollo institucional.

Asimismo, la universidad ha ido distribuyendo internamente el presupuesto asignado en tres
partes generales: en las UA, en la unidad central y en fondos concursables para atender el
financiamiento de actividades especificas y estratégicas de gestion, como se puede observar
en el grafico 10. En este caso, el financiamiento para las UA ha ido incrementandose a lo
largo del periodo estudiado, si se considera que en las UA es en donde se desarrollan las
actividades sustantivas que mencionan las bases programaticas 2018-2022, esto demuestra
una clara conexién entre el plan y la ejecucion del presupuesto asignado por el tesoro
nacional. Pero, esta variacion es en detrimento de los fondos para atender actividades
especificas y estratégicas de gestion ya que ha disminuido a medida que crece el
financiamiento de las UA; por el contrario, el financiamiento de la unidad central varia
relativamente poco en estos periodos.

En materia de ejecucion presupuestaria, en el cuadro 8 a continuacion, se observan los
créditos e ingresos del ejercicio 2022 y los gatos totales ejecutados hasta la instancia del
devengado presupuestario.

CUADRO 8 - EJECUCION PRESUPUESTARIA TOTAL Y POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO

CONCEPTO

TOTAL
CONSOLIDADO

FUENTE 11

Tesoro
Nacional

FUENTE 12
Recursos
propios

(Libre disponib

y convenios)

FUENTE 13
Recursos o
afectacion
especifica

FUENTE 14

Transferen.
internas

FUENTE 15

Crédita
interno

FUENTE 16
Remanente
Ejerc. anteriores
(Libre disponib
y convenios)

FUENTE 22
Crédito Externo

CREDITO INICIAL

|.CREDITO/
INGRESOS CORRIENTES

1. GASTOS CORRIENTES

ll. RESULTADO
ECONOMICO

1.222.824439

12324.714.646
10.747519.550

2.800.019.534

7113726.765
6.644.799432

468.927.333

4977652470
3.574354.207

1.403.298.263

215.991.800
120.195.296

95.796.504

12178767
12178767

1222824439

1853495
1853495

3311348
394138353

831.997.433

IV CREDITO/
INGRESOS DE CAPITAL

V. GASTOS DE CAPITAL

VI AMORTIZACION
DE DEUDA

268.146.692
545.557.582

3.609.893

220.041.785

3.609.893

4761.000
12927417

88400140
20.658.369

19273307
19273307

116.944.458

155712245
155712245

VIl. RESULTADO TOTAL
H+1V-V-VI

2.518.998.751

245.275.655

1.395.131.846

163.538.275

715.052.975

% DE EJECUCION POR FF

82%

97%

72%

46%

100%

100% 42%

100%

Fuente: Informe de gestion UNSAM 2022. Disponible: https://unsam.edu.ar/institucional/informes/Informe-
de-Gestion-2022.pdf

Al respecto, se observa que la UNSAM no solo cuenta con financiamiento del tesoro
nacional, sino que para distintos gastos corrientes y de capital cuenta con diversas fuentes
que la financian, ya sea a traves de la captacion de recursos propios o de afectacion especifica
como de transferencias o créditos. En este sentido, la UNSAM mantiene su ejecucion en
orden, llegando a resultados de equilibrio, ahorro y superavit. Uno de los factores mas
importantes que le permite solventar gastos imprevistos o realizar distintas actividades en
pos de sus objetivos estratégicos y/o actividades sustantivas son los remanentes del ejercicio

anterior; pero, no todos ellos son de libre disponibilidad.
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El 80% ($7.114 millones) del total corresponde a ingresos de libre disponibilidad
provenientes del tesoro nacional FF11, el 14% ($1.230 millones) a recursos propios FF12,
el 3% ($304 millones) a recursos de afectacion especifica y el 3% restante ($189 millones)

a otras fuentes, los cuales, la universidad gasta de la siguiente manera:

CUADRO 9 - GASTOS DE LIBRE DISPONIBILIDAD POR TIPO Y POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO

TIPO TOTAL FUENTE 11 FUENTE 12 FUENTE 13 FUENTE 14 FUENTE 15 FUENTE 16 FUENTE 22
CONSOLIDADO Tesoro Recursos Recursos ¢/ Transferen. Crédito Remanente Crédito Externo
Nacional propios afectacion infernas interno Ejerc. anteriores
(Libre disponib) especifica (Libre disponib.)
GASTOS EN PERSONAL 6.597.542.444 6.151.203.662 366.277.851 51.143.693 - - 28.917.237
OTROS GASTOS CORRIENTES 862.042.537 497.205.663 188.940.298 69.051.603 12.178.767 1.853.495 92.812.710

GASTOS DE CAPITAL E INVERSION 531.565.470 220.041.785 10.992.541 20.658.369 19.273.307 - 104.887.222 155.712.245
TOTAL EN PESOS 7.991.150.450 6.868451.110 566.210.691 140.853.666 31452.074 1.853.495 226.617.169 155.712.245

Fuente: Informe de gestion UNSAM 2022. Disponible: https://unsam.edu.ar/institucional/informes/Informe-
de-Gestion-2022.pdf

Si bien no existe informacion explicita que defina pormenorizadamente la correspondencia
entre los objetivos del plan y la ejecucion del presupuesto en UNSAM, es posible observar
gue en términos organizativos, la universidad ha avanzado considerablemente en pos de los
objetivos preestablecidos y que ademas, cuenta con herramientas y fuentes de
financiamiento para sustentar la concrecion de alguno de ellos. En este sentido, los
entrevistados de las areas de presupuesto y gobernanza concuerdan en que no existen una
vinculacion directa o concreta entre el plan y el presupuesto universitario, sobre todo en las
UA, sino que esta sucede de manera implicita por laamplitud y especificidad de los objetivos
institucionales. En este marco, resulta interesante indagar que aspectos de los procedimientos
presupuestarios y la toma de decisiones en las UA coadyuvan o atentan a esta

correspondencia.

111.3- El proceso de formulacion y distribucion presupuestaria en las UA

El proceso de formulacion presupuestaria de las UA comienza en el mes de octubre de cada
afio con un taller organizado por la SAyL y la Direccion de Presupuesto y Patrimonio (DPyP)
con los directores y responsables administrativos de las UA. En este taller el director y los
coordinadores de la DPyP explican los criterios de armado de la matriz de formulacion
presupuestaria para el ejercicio siguiente y los porcentajes de actualizacidn a tener en cuenta
para los calculos.

Posteriormente, a fines del mes de octubre envian por correo electrénico la matriz de
formulacién, un instructivo y la fecha limite para su presentacion, usualmente este fecha es

de aproximadamente de 3 semanas. Esta matriz contiene 7 formularios a completar:
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F1, planificacién de actividades anuales. En este formulario se distinguen las

actividades de continuidad, fortalecimiento y nuevas actividades. Las ultimas dos,
deben ordenarse por orden de prioridad. Se distinguen segin programa / funcion y
objeto del gasto.

F2, plan anual de requerimiento de capital humano. Inciso 1, en este se establece por

actividad y fuente de financiamiento (11 o 12) la cantidad de personal y el importe total
correspondiente segun dedicacién y cargo.

F2a, detalle de la ndmina / planta de la UA. En este, se completa detalladamente cada

cargo individual segun escalafon, categoria, dedicacion, caracter, programa / funcion,
imputacion y fuente de financiamiento con su correspondiente costo individual.

F3, plan anual de requerimientos de recursos fisicos: gastos de funcionamiento. En este

se establecen segun la actividad los requerimientos por inciso 2, 3, 4 y 5 diferenciados
por fuente de financiamiento (11 o 12). También, los requerimientos de cajas chicas y
fondos rotarios con la cantidad de reposiciones.

F4, justificacion y explicacion de la brecha presupuestaria. En este, se explica la brecha

entre el techo presupuestario informado por la unidad central y el presupuesto
formulado segln inciso 1 — gasto en personal e incisos 2 a 5 — otros gastos.

F5, estimacion de recursos propios de libre disponibilidad. En este, la UA debe definir

estimativamente cuanto recaudara por trimestre en concepto de cobro de aranceles,
canon, Servicios y otros ingresos.

Resumen y validadores. La matriz cuenta con formularios que resumen por programa,

funcion, objeto del gasto y fuente de financiamiento el presupuesto formulado.
También, por tipo de actividad y objeto del gasto y, finalmente, valida la
correspondencia entre los formularios F2 y F2a por fuente de financiamiento y por

actividad.

El calculo de los cargos docentes, nodocentes y de autoridades superiores se realiza

utilizando como instrumento el simulador del sistema de designaciones de la universidad,

este es actualizado a valores enero del ejercicio siguiente, solo las consultorias y los

adicionales docentes se calculan aplicando un porcentaje de incremento segun lo informado

por la DPyP. En el caso de los gastos de funcionamiento, la UA estima los costos segun la

experiencia del ejercicio anterior. Ninguno de los casos contempla actualizaciones futuras,
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los cargos se actualizan por paritarias y los gastos de funcionamiento quedan usualmente
congelados.

Este formulario completo se envia a la DPyP para su revision preliminar, si la direccién lo
devuelve sin observaciones, la autoridad de la UA lo firma y lo remite a la SAyL para su
consideracion final. Posteriormente, la autoridad de la UA es convocada por el rectorado y
la SAyL para justificar la brecha y definir las prioridades sobre los requerimientos
adicionales. En esta instancia, el techo presupuestario suele ser insuficiente para mantener
las actividades en desarrollo, por lo que esta reunién tiende a ser mas una defensa de los
recursos adquiridos en el pasado que una justificacion de las necesidades. En algunos casos,
las autoridades reconocen esta insuficiencia y financian algin requerimiento adicional, en
otros, solo reconocen una parte de la insuficiencia presupuestaria.

Finalmente, la distribucién presupuestaria es aprobada por el Consejo Superior de la
universidad y la DPyP asigna los crédito para gasto en personal en el sistema de

designaciones de cada UA.

El proceso de formulacion presupuestaria de las UA en la UNSAM ocurre meses después de
la formulacion presupuestaria de la universidad, esta ultima estima los requerimientos del
presupuesto universitario sin considerar las necesidades de las UA. Por lo que es entendible
que posteriormente estas tengan insuficiencias a la hora de financiar las actividades de
continuidad. Ademas, mitiga las posibilidades de atender requerimientos adicionales y o
considerar los objetivos estratégicos de las UA.

En este sentido, la formulacion de las UA es un proceso altamente manual, tanto en los
calculos como en las estimaciones, lo que deja lugar a cometer errores significativos a la
hora de definir las necesidades de financiamiento, calcular mal la antigiiedad o cualquiera
de los aspectos de un cargo puede generar una insuficiencia presupuestaria a la hora de su
designacion.

La universidad define los techos presupuestarios aplicando sobre el total de cargos de la UA
un porcentaje de incremento que se obtiene del promedio de actualizacion paritaria de los
cargos docentes, nodocentes y autoridades superiores. Teniendo en cuenta que el porcentaje
de actualizacion de estos escalafones suele ser distinto, este promedio no es éptimo para
definir el techo presupuestario. Ademas, tampoco contempla los saltos por antigiedad,
permanencia y/o la incorporacion de titulos de grado y posgrado del personal, esto en su

conjunto incrementa significativamente el costo de los cargos. De esta manera, existe una
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brecha constante entre el techo presupuestario y el presupuesto formulado para la
continuidad de las actividades.

Respecto a la correspondencia de la formulacion presupuestaria con el plan estratégico, las
UA suelen no tener planes estratégicos, las que si, no tienen posibilidades de vincularlo
concretamente. Esto se debe a que la matriz de formulacion solo les permite determinar
resumidamente y segun la actividad, los objetivos y resultados, los productos esperados,
cuantificar el resultado esperado y la unidad de medida.

En este sentido, los entrevistados del &rea de gestion, mencionan que suelen generalizar
algun aspecto relacionado la actividad a desarrollar pero no pueden vincularlas a objetivos
especificos. De esta manera, esta declaracion no es suficiente para medir efectivamente los
resultados esperados a través de los insumos y los productos, al margen de ello, las UA no
suelen medirlos habitualmente. Por el contrario, las UA suelen incorporar actividades o
requerimientos en pos de alcanzar algin objetivo como fortalecimiento de actividades en
desarrollo o nuevas actividades a financiar con recursos adicionales, lo que resulta ser casi
imposible de atender teniendo en cuenta lo mencionado anteriormente respecto a las

insuficiencias del techo presupuestario.

En lo que respecta a la toma de decisiones, de acuerdo a las entrevistas realizadas a las areas
de gestion, existen instancias en donde las UA realizan ahorros que podrian destinar a la
concrecion de sus objetivos estratégicos. Como por ejemplo, la renuncias y las jubilaciones
del personal, las reducciones horarias y/o las reconfiguraciones organizativas; en estas
instancias, las autoridades de las UA tienden a tomar decisiones en pos de mantener el
financiamiento que representa el cargo o atender requerimientos urgentes de arrastre en lugar
utilizarlo para concretar un objetivo especifico. En otras ocasiones, la decision es reactiva
ya que se utilizan los ahorros para cubrir cargos en areas en conflicto o discrecionales cuando
la decision tiende a beneficiar a alguien en particular sin considerar las necesidades o los
objetivos. Por ejemplo, con la reconfiguracion organizativa de la universidad en donde se
fusionaron UA para conformar una Escuela, los decanos y secretarios de estas UA, que no
quedaron como autoridad de la nueva escuela, continuaron percibiendo un sueldo
relativamente equivalente a los cargos que dejaron. En este sentido, ello no represent6 un
ahorro presupuestario que podria destinarse a otras actividades, sino que solo se traté de una

reconfiguracién en sentido organizativo.

61



Por su parte, las areas de gobernanza manifiestan en las entrevistas que no existen planes
operativos anuales que guien las actividades a corto plazo, en su lugar, existen distintos
planes/objetivos individuales por areas o secretarias y protocolos administrativos que
apuntan al desarrollo de la unidad. En este marco, se toman decisiones, pero advierten que
existen demandas historicas que no han sido atendidas en el pasado, por lo que estas suelen
representar una prioridad al momento de decidir la utilizacion de los recursos disponibles o
adicionales. De esta manera, la concreciona de los objetivos a largo plazo suelen quedar

limitados por las necesidades pendientes.

Todos estos aspectos, atentan significativamente contra la correspondencia entre el plan y el
presupuesto de las UA, tanto en la formulacién como en la ejecucién presupuestaria. Por
ello, es posible afirmar que en la actualidad el presupuesto de las UA y las decisiones
presupuestarias no son producto del plan estratégico sino que tienden a ser conservadoras,

reactivas o discrecionales.

111.4- Marco procedimental y normativo del proceso presupuestario en UNSAM

Considerando las entrevistas a las areas de gestion y presupuesto, en la actualidad e
internamente en UNSAM, el unico procedimiento relacionado a la formulacion del
presupuesto en las UA es la matriz de formulacion presupuestaria y el instructivo de llenado
de la misma. Como se ha mencionado en la seccién anterior, este proceso depende de un
taller en donde se anuncian los aspectos a considerar para su armado; ademas, la matriz es
un archivo en formato Microsoft Excel con distintos formularios interrelacionados, en donde
la produccion de uno habilita la produccion del otro, tiene cientos de férmulas y requisitos
para que no se generen errores de validacion de datos.

De acuerdo a las entrevistas realizadas a las areas de gestion, la matriz suele tener errores de
validacion entre los formularios F2 y F2a ya que el llenado de ambas es manual e
independiente, pero deben coincidir exactamente. Esto requiere de consultas con la DPyP y
la modificaciéon del formulario, lo que debido al escaso tiempo de realizacién provoca

retrasos dado que se debe migrar todo lo hecho al nuevo formulario corregido.

Por su parte, la ejecucion del presupuesto esta relacionada en su mayoria a la gestion de
capital humano, en el caso de las UA, el presupuesto esta destinado entre un 99,78% a un

97,23% a gastos en personal, el resto esta destinado a otros gastos e inversiones (ver anexo
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A — Cuadro 10). En este sentido, la principal herramienta de ejecucion presupuestaria es el
sistema de designaciones en donde se cargan los créditos disponibles para gastos en personal.
Todos los afios, la SAyL migra al sistema los cargos ordinarios o permanentes, mientras que
los cargos interinos y contratados deben ser cargados manual e individualmente por cada
UA y ser presentados a la SAyL para su tramitacion y revision, de no existir inconsistencias,
el Decano y la Secretaria Académica de la UA aprueban la designacion del cargo.

En este sentido, el sistema de designaciones esta delimitado por la normativa relacionada a
la gestidn de capital humano? y por la disponibilidad de crédito presupuestario para gastar,
este ultimo, se mantiene congelado a valores enero de cada ejercicio segun lo presupuestado.
Pero en lo que respecta al costo de los cargos, estos se van actualizando de acuerdo a los
arreglos paritarios, es decir, que si no se designan todos los cargos en enero y el sistema se
actualiza por paritarias, al momento de realizar las designaciones el costo es mayor pero el
crédito es el mismo que en enero. Esto genera insuficiencias presupuestarias constantemente,
sobre todo en los casos en donde se reemplazan cargos, para subsanarlo la UA debe solicitar
a la DPyP que asigne la diferencia paritaria al sistema; para lo cual, la UA debe justificar
comparativamente cada caso y demostrar que se trata de una actualizacion paritaria y no de

una modificacion del cargo.

En el caso del presupuesto del tesoro nacional asignado a las UA, se registra el ingreso en el
sistema de designaciones y los egresos en el SIU pilaga, pero las actualizaciones paritarias
no se registran en ningln sistema. Debido a esta desconexion, la DPyP elabora
mensualmente un informe de saldos en donde informan las cuotas presupuestarias mensuales
y las actualizaciones, pero no explican de qué manera o sobre qué base realizaron esa
actualizacién. Por lo que muchas veces la ejecucion de la FF11 da un resultado negativo que
nadie puede explicar; los entrevistados del area de gestion presumen que se debe a que para
definir la cuota mensual se divide el presupuesto total de la UA en 13 partes (12 meses 'y 1
mes de aguinaldo) y se le aplica una actualizacion paritaria promedio. Pero, advierten que
también en los primeros meses del afio se designan mas docentes que en el segundo semestre,
esto genera inicialmente una mayor ejecucion que luego se equilibra pasado el primer
semestre, en otras ocasiones, se trata de un mal célculo de la DPyP que corrige ante los

reclamos de la UA.

24 Normativa: Estatuto, LES N° 24.521, CCT homologado por decreto N° 1245/15 y 366/06, Resoluciéon
Rectoral N° 772/18 y modificatorio 963/21, RCS N°113/15, 87/00, 89/00, 275/16 y 130/21.
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Asimismo, los entrevistados del area concuerdan en que no suelen tener presente los
objetivos institucionales o de la unidad al momento de la ejecucion, ya que consideran que
estos son aspectos que deben definirse en instancias previas; tampoco realizan procesos de
rendiciones de cuentas ya que el andlisis de la ejecucion la realiza la DPyP de la unidad
central, la actividad mas relacionada a ello ocurre en el momento en donde recopilan datos

para el informe de gestion anual.

En este contexto, existen muchos aspectos a repensar sobre la formulacion y la ejecucion del
presupuesto en las UA de la UNSAM con el fin de que estos tengan una mejor
correspondencia con los planes de la institucién y de sus unidades internas. Ademas,
resultaria beneficioso incorporar instancias anuales de analisis en donde se reconsideren las
plantas interinas y contratadas de personal, de modo tal que, sea posible definir la pertinencia
de continuar o reasignar esos cargos segun las necesidades estratégicas.

Para ello, es altamente importante que se capacite al personal docente, nodocente y a las
autoridades superiores sobre los procesos y la normativa aplicable a la gestion y a la
ejecucion presupuestaria en las UA. Puesto que al momento de tomar decisiones que tienen
un impacto presupuestario, estos suelen hacerlo en total desconocimiento de los procesos y,
estas decisiones, suelen ser reaccionarias o discrecionales. Asimismo, es necesario que
modifiquen los procedimientos e incorporen herramientas de gestion de modo tal que les
permita sistematizar los procesos de formulacidn presupuestaria y contar con informacién
pertinente y de calidad durante el proceso de ejecucion para una ordenada rendicion de
cuentas.

Al margen de ello, si bien no es posible relacionar efectivamente el plan con el presupuesto,
se puede afirmar que la UNSAM ha podido llevar adelante procesos que le permitieron
alcanzar la mayoria de los objetivos plasmados en sus bases programaticas, aunque por el
momento solo en sentido organizativo. El mayor inconveniente lo tienen las UA, ya que en
la situacion actual los problemas de coordinacion con la unidad central y la falta de
procedimientos acordes socavan las posibilidades de considerar efectivamente sus objetivos

estratégicos.

Capitulo IV — propuesta de intervencion
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IV.1- Sintesis del problema a resolver

Luego del relevamiento de la doctrina y de la normativa aplicable al proceso de
presupuestario de las UN vy, del diagnostico abordado en torno al proceso interno de la
UNSAM, es posible identificar dos instancias distintas y complementarias que llegan al
mismo resultado: la desvinculacion del plan y el presupuesto universitario.

Estas instancias son, por un lado, el proceso presupuestario externo que llevan adelante las
UN con su financiador, el Estado y, por el otro, el proceso presupuestario interno que llevan
adelante las UN con sus UA y administrativas. En ambas instancias, coexisten sucesos que
tienden propiciar e imposibilitar la correspondencia entre estos elementos.

En términos generales, el principal aliciente es la inercia presupuestaria asociada a la
estructura rigida de costos y la preponderancia del componente salarial con estabilidad de
hecho y de derecho que obstaculiza la variacion del presupuesto y la reasignacion del mismo
a actividades relacionadas a la concrecion de los objetivos institucionales.

En lo que respecta al ambito externo, los procesos de negociacion, la normativa y las
politicas de formulacion, asignacion y distribucion del presupuesto universitario delimitan
el ejercicio y dejan en la esfera de los programas de asignacion de recursos adicionales el
fortalecimientos de las actividades en desarrollo, la creacion de nuevas actividades y/o el
financiamiento de proyectos especificos; teniendo en cuenta que en relacion al presupuesto
universitario total, estos fondos suelen ser infimos. En esta instancia, existen pocas
posibilidades de intervencion debido a que ello implicaria una reestructuracion casi completa
del proceso y una modificacién de la normativa aplicable, este trabajo no tiene el alcance
necesario para abordar estas posibilidades por lo que queda abierto este aspecto para futuras
investigaciones.

En lo relativo al &mbito interno, si bien se replican las consecuencias anteriormente
mencionadas, la desconsideracion de las necesidades de las UA al momento de la
formulacion del presupuesto de la UN, la desvinculacion entre los sistemas de gestion y los
procesos internos de formulacion, distribucién y ejecucion presupuestaria generan
problemas de coordinacion entre la unidad central y las UA y administrativas; como asi
también, imposibilitan la correspondencia entre el plan y el presupuesto. En este sentido, la
concrecion de los objetivos de la unidad queda librada a la captacion de recursos propios y
a la utilizacion de los ahorros presupuestarios producto de la desvinculacion del personal, lo

gue suscita un proceso decisorio que tiende a ser reactivo y discrecional socavando
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nuevamente las posibilidades de alcanzar los objetivos institucionales y la vinculacién entre
estos elementos.

El cumulo de estos aspectos vuelven a la planificacién un elemento estéril carente de
prospectiva, no permiten fijar objetivos reales a mediano y largo plazo e imposibilitan una
asignacion racional de los recursos y la medicion de los resultados obtenidos en funcién del

gasto.

IV.2- Objetivos de las propuestas

El objetivo principal de las propuestas a continuacién es reducir los aspectos problematicos
identificados en el proceso de formulacién y ejecucion presupuestaria de las UA en la
UNSAM. En este sentido, se busca reducir las consecuencias internas y los problemas de
coordinacion interna producto de las préacticas actuales y, sentar las bases para fomentar un
proceso decisorio y una cultura presupuestaria que pueda alinearse a los objetivos

institucionales.

IV.3- Resumen de estrategias y acciones a implementar

A continuacién se enumeran los aspectos principales a implementar, algunos de ellos
obedecen a cuestiones estructurales de aplicacion a mediano plazo y otros a elementos de

implementacion a corto plazo:

a) Implementacion de un plan operativo anual para las UA. Tiene como fin desglosar los
objetivos y metas a mediano y largo plazo en actividades concretas a desarrollar en el
lapso de un afio.

b) Ejercicio reflexivo anual de las UA sobre la utilizacion de los recursos, su
correspondencia con los objetivos del plan y la definicion de los resultados esperados.
Tiene como fin identificar el sobre o sub financiamiento de sus actividades, reasignar
recursos y definir las necesidades adicionales a los efectos del plan operativo.

c) Utilizacion de la informacion del ejercicio reflexivo como insumo para que la
universidad estime los recursos para el ejercicio siguiente en el proceso de formulacion
presupuestaria que luego enviara a la SPU. Tiene como fin considerar las necesidades de
las UA en funcién de su POA.
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d) Implementacion de un sistema integrador que auné las cuestiones relacionadas a la

f)

gestion del presupuesto, del capital humano, de la ejecucidn presupuestaria y de la
rendicion de cuentas en consideracion con los objetivos institucionales. Tiene como fin
reducir los problemas de coordinacién entre las UA y la unidad central, homogeneizar la
informacion, permitir una formulacién agil y evitar los errores de las designaciones del
personal, del seguimiento de la ejecucién, de los célculos de las actualizaciones
paritarias, de las cuotas mensuales y de la definicion de los techos presupuestarios.
Implementacion de un proceso decisorio deliberativo en las UA sobre la utilizacion de
los recursos de libre disponibilidad, los ahorros y los remanentes del ejercicio anterior.
De esta manera, las Secretarias elevaran al decanato las necesidades y el Consejo de
Escuela definird su implementacion. Tiene como fin reducir las decisiones arbitrarias,
reactivas y discrecionales de las UA.

Capacitacion al personal docentes, nodocente y superior en relacion a las cuestiones
relacionadas a la gestion del capital humano y el presupuesto universitario. Tiene como
fin generar una cultura presupuestaria en el ambito universitario para unificar criterios y

fomentar la comprensién y el compromiso del personal con los objetivos institucionales.

IV.4- Procedimientos, actividades y acciones previstas para su evaluacién

4.1. Procedimiento para la implementacién de un plan operativo anual en las UA

Proposito: establecer un procedimiento para la implementacion de un Plan Operativo Anual

(POA) en las UA de la UNSAM con el fin de desglosar los objetivos y metas de mediano y

largo plazo en actividades concretas a desarrollar en el lapso de un afio.

Alcance: este procedimiento aplica a todas las UA y administrativas de la universidad.

Responsabilidades:

— Consejo de Escuela: aprobar el POA.

— Decano/a, Secretarios/as, Directores de institutos y Directores de carreras: procesar
la informacion pertinente y elaborar el POA. La Secretaria de coordinacion sera la
encargada de coordinar las acciones a desarrollar.

— Directores y coordinadores de la gestion administrativa y académica: coordinar y
monitorear la implementacion del POA.

— Docentes y nodocentes: participar en la recoleccion y el relevamiento de datos para
la elaboracion del POA.

67



Materiales:

— Plan estratégico de la unidad.
— Planillas y formularios para el POA.
— Informacion estadistica sobre el capital humano y el presupuesto asignado.

Procedimiento:

a. Preparacion
a.1. Convocar a una reunion inicial con el Decanato, las Secretarias y los Directores para

presentar los propdsitos y la importancia del POA.
a.2. Revisar los objetivos y metas del plan estratégico de la unidad.
a.3. Definir el calendario de acciones a desarrollar.
b. Formulacion del POA

b.1. Definir qué objetivos y metas del plan estratégico de la unidad son prioritarios y
urgentes.

b.2. Desglosar los objetivos y metas en actividades concretas, estableciendo indicadores,
responsables y plazos de concrecion a lo largo del afio.

b.3. Involucrar al personal docente y nodocente para relevar la informacion pertinente
para definir la viabilidad de las actividades a concretar.

b.4. Utilizar las planillas del POA para su elaboracién, documentar las actividades, los
recursos disponibles, los recursos adicionales necesarios y el cronograma de
ejecucion.

c. Aprobacion del POA

c.1. Presentar el borrador del POA al decanato, las secretarias, los directores y las
coordinaciones para su revision y ajustes.

c.2. Presentar el borrador final a los miembros del Consejo de Escuela y convocar a una
reunion extraordinaria.

c.3. Realizar la reunion de comisiones extraordinaria del Consejo de Escuela para la
aprobacion formal del POA con presencia de la comunidad docente, no docente y el
alumnado de la unidad.

d. Implementacién del POA

d.1. Remitir al Rectorado el POA

d.2. Difundir el POA entre los miembros de la comunidad de la UA.

d.3. Asignar los recursos y delegar las responsabilidades para la ejecucion de las
actividades.

d.4. Establecer un calendario de seguimiento y control de avances.

e. Monitoreo y evaluacion

e.l. Realizar reuniones trimestrales para revisar el progreso del POA.

e.2. Actualizar los indicadores y ajustar actividades si es necesario.

e.3. Documentar logros y dificultades encontradas durante la implementacion.

e.4. Elaborar informes periodicos que sirvan de sustento para el informe final.

f. Revision y actualizacion
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f.1.
f.2.
f.3.
f.4.

f.5.

Al finalizar el afio, evaluar el cumplimiento de las actividades en funcién de los
objetivos y metas del plan estratégico.

Evaluar la sub o el sobre financiamiento de las actividades.

Identificar areas de mejora y aspectos a considerar para el afio siguiente.

Elevar los resultados al Consejo de Escuela para su consideracion y publicar el
documento en el portal de acceso a la informacion de la unidad.

Incorporar los resultados de la evaluacion en la planilla del POA del siguiente afio.

4.2. Procedimiento para el informe reflexivo anual sobre la utilizacion de los recursos

Propdsito: establecer un procedimiento para realizar un informe reflexivo anual sobre la

utilizacion de los recursos presupuestarios en las UA, teniendo en cuenta su correspondencia

con las actividades del POA y los resultados esperados. Tiene como fin identificar el sobre

o el sub financiamiento de las actividades, reasignar recursos y definir las necesidades

presupuestarias adicionales para el ejercicio siguiente.

Alcance: este procedimiento aplica a todas las UA y administrativas de la universidad.

Responsabilidades:

Consejo de Escuela: aprobar el informe reflexivo anual.

Decanato, Secretaria Académica, Direccién Administrativa y Directores/as de
carreras: liderar la elaboracién del informe y definir las continuidades, las posibles
reasignaciones de recursos y las necesidades adicionales.

Secretaria de coordinacién, Direccion de presupuesto y la Coordinacion de capital
humano: facilitar el proceso recopilando los datos relacionados al POA, la planta de
personal y el presupuesto asignado.

Secretaria académica y Direccidn de presupuesto: coordinar las tareas a desarrollar.
Docentes y nodocentes: participar activamente del proceso proporcionando la
informacién y la asistencia requerida.

Materiales:

Matriz de evaluacion de recursos y objetivos.
Documentos del POA.

Informacion de los sistemas de gestion financiera, presupuestaria y de capital
humano.

Procedimiento:

a. Preparacion

a.l.

Convocar a una reunion de inicial con el Decanato, las Secretarias y las Direcciones
de la UA para presentar el proposito y la metodologia del ejercicio.
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a.2. Revisar y definir los objetivos, actividades y los resultados a tener en cuenta para el
ejercicio siguiente.

Recopilacion de datos

b.1. Solicitar a la Secretaria académica y a la Direccion administrativa que informen las
plantas de personal docente, nodocente y superior, el equipamientos y los insumos
disponibles.

b.2. Utilizar la matriz de evaluacion de recursos y objetivos para unificar la informacion.

b.3. Solicitar a la Direccidon de presupuesto que valorice las plantas y cuantifique los
recursos disponibles.

Anélisis y reflexion

c.1. Realizar reuniones de andlisis en donde se establezca por actividad/objetivo los
recursos asignados y la cantidad minima e indispensable de personal y otros
recursos.

c.2. ldentificar la relacion optima docente-alumno por materia/area académica.

c.3. Identificar la relacion optima actividad-personal por area administrativa y de
gestion.

c.4. ldentificar areas de sobre o sub financiamiento en funciona de las actividades
desarrolladas.

c.5. Identificar las necesidades adicionales de recursos.

c.6. Relacionar actividades y recursos por objetivos/actividades del POA.

Reasignacion de recursos

d.1. Basado en el andlisis, proponer la reasignacién de los recursos para optimizar su uso
en el ciclo presupuestario del ejercicio siguiente.

d.2. Priorizar las actividades que requieren financiamiento adicional y justificarlas con
datos y evidencias.

Definicién de resultados esperados

e.1. Definiry/o actualizar los resultados esperados en funcion de los recursos disponibles
y objetivos/actividades a alcanzar en el ejercicio.

e.2. Definir indicadores para su evaluacion futura.

Informe final y aprobacion

f.1. Elaborar un informe final que resuma los hallazgos del ejercicio reflexivo, las
continuidades, las reasignaciones propuestas y los resultados esperados.

f.2. Presentar el borrador del informe al decanato, las secretarias, los directores y las
coordinaciones para su revision y ajustes.

f.3. Presentar el informe final a los miembros del Consejo de Escuela y convocar a una
reunion extraordinaria.

f.4. Realizar la reunion de comisiones extraordinaria del Consejo de Escuela para la
aprobacion formal del informe con presencia de la comunidad docente, no docente
y el alumnado de la unidad.

Divulgacion

0.1. Elevar el informe final al Rectorado, la SAyL y la Secretaria general de la
universidad para que las necesidades de recursos adicionales sean tenidas en cuenta
al momento de la formulacion del presupuesto universitario.
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g.2. Remitir al Decanato, las Secretarias, Direcciones y Coordinaciones de la UA el

informe final para su conocimiento.
h. Utilizacidn, revision y actualizacion

h.1. Durante el proceso de formulacion presupuestaria de la UA, tener en cuenta o se
desecharan las sugerencias del informe final para realizar reasignaciones de recursos
y solicitar recursos adicionales para ejercicio siguiente.

h.2. Con la asignacion y distribucidn presupuestaria definida, realizar las reasignaciones
necesarias y ejecutar aquellas actividades adicionales o de fortalecimiento que
fueron atendidas con recursos adicionales.

h.3. Conforme a esta definicion, actualizar los resultados esperados y los indicadores
para su evaluacion.

i. Evaluacién

i.1. Al final del ejercicio presupuestario, evaluar los resultados obtenidos y su relacion
con las actividades del POA vy el nivel de concrecién de los objetivos del plan
estratégico.

f.6. Elevar el informe final de evaluacion al Consejo de Escuela para su aprobacion y
publicacion en el portal de acceso a la informacién de la unidad.

4.3. Procedimiento para elevar requerimientos adicionales al Rectorado

Propdsito: establecer un procedimiento para solicitar a las UA las estimaciones de recursos
de continuidad, reasignacion, fortalecimiento y creacion de nuevas actividades como
resultado de ejercicio reflexivo sobre la utilizacion de recursos aplicados a fines estratégicos,
poniendo especial atencion en los requerimientos adicionales. Tiene como fin proporcionar
a la universidad informacion pertinente de las UA a los efectos de la estimacion de recursos
y formulacién del presupuesto universitario.

Alcance: este procedimiento aplica a todas las UA de la universidad.

Responsabilidades:

— Rectorado, Secretaria general y Secretaria Administrativa y Legal: utilizar los
informes como insumo para la elaboracién del presupuesto universitario.

— Direccién de presupuesto y Patrimonio: analizar el contenido de los informes y
establecer las prioridades con la UA.

— Direccidn de planificacion y Unidad de auditoria interna: analizar la correspondencia
entre los objetivos/actividades y los recursos.

— Decanos/as: proveer toda la informacion adicional que se requiera.

Materiales:

— Informe final de evaluacion de recursos y objetivos de la UA.
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— Documentos del POA de la UA.

Procedimiento:

a. Recopilacidn de informacion
a.1. Recoger los informes finales de cada UA y analizar las pertinencias relacionadas a
la utilizacion de los recursos y las reasignaciones en funcion de los
objetivos/actividades del POA; poniendo especial atencion en la identificacion de
sobre y sub financiamiento y necesidades de recursos adicionales.
a.2. Asegurar que cada informe se encuentre completo y contenga las justificaciones
necesarias.
b. Utilizacion de la informacién
b.1. A los efectos de la formulacion, en la estimacion de recursos prorrogar los cargos
por continuidad y establecer las necesidades de recursos adicionales y sus posibles
aplicaciones a programas de recursos concursables para financiar
actividades/proyectos especificos.
b.2. Las reasignaciones y modificaciones se haran efectivas una vez que el presupuesto
se haya asignado a las UA y estas hayan reevaluado su pertenencia.
c. Ejecucion y evaluacion
c.1. Asignar los créditos para prorrogar los cargos con continuidad y los créditos
adicionales para nuevas actividades.
c.2. Solicitar a las UA el informe final de evaluacion aprobado por el Consejo de Escuela
y elevar a Unidad de Auditoria Interna y a la Direccién de Planificacion para su
conocimiento, analisis y sugerencias.

4.4. Sistema integrado de gestion universitaria

Se propone crear un Sistema Integrado de Gestion Universitaria (SIGU) que aune la gestion
presupuestaria, financieray de capital humano teniendo como base los sistemas: SIU-Wichi,

SIU-Pilaga, SIU-Mapuche, Sistema General de Recaudaciones y Sistema de Designaciones.

Propdsito: que el SIGU permita administrar eficientemente los recursos financieros y
humanos, asegurando la agilidad de los procesos, la transparencia y eficiencia en

consonancia con los objetivos estratégicos de la institucion.

Requisitos esenciales para la creacion y gestion del SIGU:

a. Gestidn Presupuestaria
a.1. Formulacién presupuestaria: tomando como base la planta de personal designada
el sistema debe generar de manera automatica los formularios:

72



a.1.1. Planificacion anual de actividades, objetivos y resultados. La UA debe
completar el mismo en funcién de su POA.

a.1.2. Plan anual de requerimiento de capital humano. La UA debe aceptar las
prérrogas y/o justificar las modificaciones/reasignaciones, también, debe
seleccionar a que actividad/objetivo corresponde.

a.1.3. Detalle de la nébmina de personal. Se completa automaticamente.

a.1.4. Plan anual de recursos fisicos. La UA debe informar los recursos que necesita
segun continuidad (dentro del techo presupuestario), refuerzo o novedad
(recursos adicionales).

a.1.5. Estimacion de recursos propios de libre disponibilidad. El sistema brindara
informacion estadistica segin la recaudacion de los dltimos 3 afios por
actividad. La UA proporciona un valor estimativo y agrega nuevas actividades
con una estimacion de recursos a recaudar.

a.1.6. Justificacion de la brecha. La UA debe justificar y explicar la brecha entre el
techo presupuestario y el presupuesto formulado, asi como las posibilidades de
financiar las diferencias con recursos propios.

a.1.7. Resumen de presupuesto por programa/funcion.

a.1.8. Resumen de presupuesto por actividad/objetivo/resultado.

a.2. Techos presupuestarios: el sistema calcula automaticamente el techo siguiendo los
siguientes criterios:

a.2.1. Para el gasto en personal: toma como evidencia las designaciones del
ejercicio y las actualizaciones paritarias, los saltos de antigiiedad, permanencia
e incorporacion de titulos de grado y posgrado del personal.

a.2.2. Para otros gastos e inversiones: toma la asignacion pasada de presupuesto
para otros gastos y la inflacion para calcular un importe inicial. La unidad
central debe considerar los gastos que la UA afronto con recursos propios para
incrementar el presupuesto de otros gatos.

a.3. Actualizaciones paritarias: la DPyP carga las actualizaciones al sistema, el sistema
actualiza automaticamente los créditos para designaciones y el costo de las
designaciones como novedad. Con esta informacién, el sistema constituye una cuota
mensual de presupuesto para el calculo de saldos.

a.4. Asignacion, deducciones y excepciones de créditos: la DPyP asignara los créditos
correspondientes segun se hayan aprobado, las deducciones y excepciones de
crédito las realiza automéaticamente el sistema segln la novedad informada por la
UA.

Gestion de Capital Humano

b.1. Designaciones:

b.1.1. El sistema incorpora la gestion consultores del sistema de convenios, de esta
manera el sistema de convenios solo se utiliza para su gestion y no para la
gestién de capital humano.

b.1.2. Elsistema prorroga automaticamente las designaciones y toma la informacién
que establecid la UA el momento de la formulacion en los formularios de plan
anual de actividades y de requerimiento de capital humano.
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b.1.3. Las designaciones ordinarias, permanentes, en planta transitoria y del
personal superior las pasa a trdmite la Direccion de Capital Humano de la
Universidad despueés de haber sido aceptadas por la AU.

b.1.4. La UA confirma las designaciones ordinarias, permanentes, en planta
transitoria y del personal superior. Posteriormente, confirma y pasa a tramite
las designaciones del personal interino y contratado.

b.1.5. Las direcciones y coordinaciones de la SAyL confirman y aprueban los
tramites segun las intervenciones que correspondan al area especifica hasta su
aprobacién final.

b.2. Créditos

b.2.1. Las designaciones cuentan con la siguiente informacion: costo segln
presupuesto inicial, costo segun actualizaciones paritarias y costo segun
actualizaciones adicionales.

b.2.2. EIl sistema brinda la siguiente informacion sobre los créditos: crédito segun
aprobacion presupuestaria, crédito segun actualizaciones paritarias, créditos
total (considera el crédito actualizado por paritarias mas las deducciones y
excepciones de crédito).

b.2.3. El sistema también brinda informacién sobre los créditos afectados y
desafectados con su correspondiente actualizacion por paritarias.

b.2.4. Rangos de consultorias: la SAyL informa las actualizaciones y limites de los
distintos rangos de consultoria directamente en el sistema.

b.3. Ligquidaciones de sueldo
b.3.1. EI sistema incorpora a modo de consulta la informacion relacionada a las

liquidaciones de haberes y de CLS. Permite también observar la prestacion de
servicios en términos de prestacion y no prestacion, de modo tal de confirmar
la prestacion de servicios o informacion la no prestacion.

Gestion Financiera

c.1. Ingresos: el sistema muestra los ingresos de forma homogénea para todos los
sistemas complementarios y se ordena de acuerdo al clasificador presupuestario y
fuentes de financiamiento.

c.2. Egresos: el sistema muestra los egresos de forma homogénea para todos los sistemas
complementarios, diferenciando las etapas del preventivo, compromiso, devengado
y pagado y se ordena de acuerdo al clasificador presupuestario y fuentes de
financiamiento.

c.3. Saldos: el sistema calcula automéaticamente los saldos segun el devengado y permite
consultar saldos filtrando los componentes del clasificador presupuestario y/o la
fuente de financiamiento, beneficiario, fecha, detalle, documento, etc.

Gestion de la Recaudacion

d.1. Carreras aranceladas: el sistema incorpora la interfaz del Sistema General de
Recaudaciones en lo que respecta al pago de cuotas y matriculas homogeneizando
la descripcion de los ingresos por alumno y medio de pago.

d.2. Otros aranceles: el sistema permite generar boletas de pago en funcion de diversos
tramites arancelados y prestacion de servicios. Cuenta con una amplia modalidad de
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pagos y un modulo de autogestion para estudiantes. La SAyL puedo actualizar los
costos segln la

d.3. Facturador: el sistema incorpora el facturador del sistema de convenios, de este
modo, es posible gestionar los distintos puntos de venta de la unidad en un mismo
sistema.

Rendicion de Cuentas

e.l. El sistema incorpora el modulo de rendicion de cajas chicas y fondos rotatorios.

e.2. El sistema incorpora el médulo de rendicion de convenios y otros proyectos.

e.3. El sistema realiza un resumen de actividades en funcion del costo, los objetivos y
los resultados esperados. La UA actualiza los resultados obtenidos y justifica su
cumplimiento o incumplimiento.

e.4. El sistema realiza un informe final de resultados, saldos y remanentes.

Implementacion del SIGU

a.

Analisis de requerimientos: considerando los requisitos preestablecidos, relevar las
necesidades especificas de las UA, la unidad central y de las unidades de gestion
administrativa.

Seleccion de software, desarrollo e integracion: elegir o desarrollar un software que logre
integrar los sistemas, configurar y personalizarlo en funcién de las necesidades y
requerimientos.

Capacitacion al personal: crear manuales de uso y capacitar a los usuarios segun los
perfiles asignados.

Implementacion y monitoreo: implementar el sistema en etapas de menor a mayor
importancia, realizar un seguimientos continuos para identificar errores y posibles
mejoras.

Feedback de usuarios: recoger y analizar los reportes y calificaciones de usuarios del
sistema para identificar cuestiones a mejorar.

4.5. Proceso decisorio deliberativo

Proposito: establecer los lineamientos un proceso decisorio deliberativo sobre la utilizacion

de los recursos de libre disponibilidad, los ahorros y los remanentes del ejercicio anterior.

Este proceso tiene como fin reducir las decisiones arbitrarias, reactivas y discrecionales,

asegurando su correspondencia con actividades sustantivas, transparencia y participacion.

Alcance: aplica a las UA de la universidad, sus secretarias y consejos de escuela.

Responsabilidades:

— Consejo de Escuela: aprobar la propuesta.
— Decanato: solicitar a las secretarias y direcciones de la UA que emitan sus propuestas
y preseleccionarlas.
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— Secretarias y direcciones: proponer actividades y/o profesionales para utilizar los
fondos considerando las actividades del POA.

— Direccién administrativa y de presupuesto de la UA: identificar e informar al
decanato la disponibilidad de fondos.

Procedimiento:

a.

Disponibilidad de fondos

a.1. Revisar la existencia de fondos de libre disponibilidad con origen en fuente 12 y
fuente 11, ahorros producto de la desvinculacién del personal y remanentes del
ejercicio anterior que no sean necesarios para afrontar gastos corrientes y de capital
habituales.

a.2. Poner en conocimiento del decanato la disponibilidad de fondos y su fuente de
origen.

Convocatoria

b.1. Poner en conocimiento de los secretarios y directores las pautas y los impostes
disponibles.

b.2. Las propuestas deben considerar las actividades del POA o justificar su relacion.

Preseleccion

c.1. El decanato analiza y selecciona un maximo de 3 propuestas, tendiendo en cuenta
su relacion con el POA, factibilidad y las cuestiones de relacionadas al mérito, la
oportunidad y la conveniencia.

c.2. Remitir las propuestas a los miembros del Consejo de Escuela y convocar a una
reunion extraordinaria.

Aprobacion

d.1. Los autores de las propuestas exponen ante el Consejo la importancia de financiar
la propuesta y un cronograma de implementacion.

d.2. El Consejo decide por votacién la propuesta seleccionada.

Implementacion, evaluacion y rendicion

e.l. La direccion administrativa y de presupuesto ejecuta los fondos con el
procedimiento correspondiente.

e.2. Los autores del proyecto realizan un seguimiento del proyecto y presentan una
informe final a concluirse la actividad o un informe de avance al finalizar el
ejercicio.

Excepciones

f.1. Solo el decanato puede utilizar los fondos en una actividad que revista caracter de
urgencia y conveniencia. Para ello, presenta ante la direccién administrativa y de
presupuesto un proyecto Unico con acuerdo de los secretarios y directores.

f.2. El proyecto no requiere ser aprobado por el Consejo.

f.3. El decanato presenta ante el Consejo el informe final de la actividad al concluir la
actividad o un informe de avance al finalizar el ejercicio, explicando los resultados
obtenidos y su correspondencia con el POA.
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4.6. Programa de capacitacién en presupuesto, planificacion y gestion de capital

humano en el &mbito universitario

Objetivo general: generar una cultura presupuestaria en el ambito universitario que permita
la unificacion de criterios y fomente la comprension y el compromiso con los objetivos
institucionales del personal docente, nodocente y superior.

Objetivos especificos: capacitar al personal en la gestion del capital humano y del
presupuesto universitario. Unificar criterios de gestion presupuestaria y de capital humano
entre todas las UA y administrativas. Promover la comprension y el compromiso con los
objetivos de la universidad y sus unidades funcionales. Facilitar el proceso de toma de
decisiones en consonancia con los procesos y los objetivos de la universidad.

Publico objetivo: personal docente, nodocente y superior (decanos, secretarios, directores
y coordinadores).

Duracién del programa: 20 horas, distribuidas en 5 encuentros de 4 horas, 1 vez por
semana.

Metodologia: clases virtuales sincrénicas y asincronicas, tedrico-practicas.

Modalidad y criterios de evaluacion: participacion en los fotos y una evaluacion de opcién
mdaltiple al final de cada modulo.

Contenido del programa:
a. Modulo I — Aspectos generales y conceptuales del presupuesto universitario
a.1. Concepto y definicion de presupuesto
a.2. Ciclo presupuestario, programacion y formulacién
a.2.1. Formulacion
a.2.2. Ejecucion
a.2.3. Seguimiento y control
a.2.4. Evaluacién
a.3. Normativa aplicable
a.4. Estructura y funciones de la unidad central
a.5. Interacciones entre la unidad central y las UA
a.6. Sistemas de informacion y gestion universitaria
b. Modulo Il — aspectos practicos del presupuesto universitario
b.1. Créditos presupuestarios e instancias de ejecucion
b.2. Clasificaciones y componentes de las partidas presupuestarias
b.2.1. Red programaética / programas
b.2.2. Clasificacidn por objeto del gasto
b.3. Fuentes de financiamiento
c. Modulo 111 — Gestion de capital humano
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c.1. Normativa aplicable: general e interna.
c.2. Caracteristicas y especificidades de los cargos universitarios
c.2.1. Personal docente: cargo, dedicacion, antigliedad, licencias, renuncias y
jubilaciones.
c.2.2. Personal nodocente: cargo, dedicacion, permanencia, antigiiedad, licencias,
renuncias y jubilaciones.
c.2.3. Personal superior: cargo, dedicacion, licencias, renuncias y jubilacion.

c.3. Procedimientos de la gestion de capital humano
c.3.1. Legajosy tipo de designaciones
c.3.2. Sistema de designaciones y SIU-Mapuche
¢.3.3. Liquidaciones y DDJJ de servicios

Modulo 1V — Planificacion universitaria

d.1. Concepto y definicién de la planificacion estratégica y operativa
d.2. Aplicacion en el ambito universitario
d.3. La planificacion en las UA
d.4. Importancia de la vinculacion plan-presupuesto
d.5. Autoevaluacion y evaluacion externa
d.5.1. Aspectos normativos
d.5.2. Procesos de evaluacion en UNSAM

Modulo V — Procesos decisorios en el &mbito universitario

e.1. Aspectos conceptuales de la participacion y la toma de decisiones
e.2. Estructura de gobierno UNSAM y normativa aplicable
e.3. Consejo superior y consejos de escuela

e.4. Procesos de toma de decision en UNSAM y sus UA

Conclusiones

Luego del anélisis exhaustivo de la doctrina y de la normativa aplicable a los fines de este

trabajo, se ha llegado a la conclusion de que el impacto de la educacion universitaria

trasciende lo personal e individual, sus beneficios se derraman directa e indirectamente en

la sociedad y coadyuvan tanto al desarrollo socioeconémico como cientifico, tecnoldgico y

cultural del pais. En este sentido, la gestion eficiente de los recursos economico-financieros

de estas instituciones es un pilar fundamental para maximizar sus beneficios, como asi
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también, para optimizar la calidad institucional y educativa que tanto buscan alcanzar las

universidades.

Al respecto, en este trabajo se ha planteado la importancia de la vinculacion entre el plan y
el presupuesto en las universidades nacionales como un factor esencial para mejorar la
administracion de los recursos, alcanzar los objetivos institucionales y maximizar los
resultados obtenidos. Pero también, se ha planteado a esta correspondencia como una
herramienta de gestion para mejorar la toma de decisiones, el seguimiento, el control, la
evaluacion y la rendicion de cuentas. Ademas, se ha advertido que su desvinculacion parcial
o total conlleva a problemas de coordinacién entre las universidades y sus unidades
académicas, fomenta practicas inerciales del gasto, propia decisiones reactivas y/o

discrecionales e imposibilita la proyeccion de metas a mediano y largo plazo.

Para el abordaje de este trabajo, se ha considerado al presupuesto universitario como el
resultado de un proceso de planificacién institucional y se ha partido de la hipotesis de que
en la actualidad las politicas y los procesos presupuestarios generales e internos socavan las

posibilidades de una efectiva vinculacion entro estos elementos.

Para comprender la situacién actual del proceso presupuestario de las universidades, se han
analizado los aspectos historicos de la proliferacion de las IES en argentina, la evolucién de
la normativa, los conceptos de autonomia y autarquia, la concepcién de la educacién como
un derecho humano y social y, el financiamiento universitario como un deber indelegable
del Estado. En ese sentido, se ha llegado a la conclusion de que el proceso presupuestario y
las politicas de financiamiento son un constructo que debe entenderse y analizarse de manera
contextualizada a través de los afios en determinados escenarios sociales, economicos,
politicos y culturales. Es decir que estos procesos son dindmicos en el tiempo y que, si bien
son sensible a los cambios, las universidades han podido adaptarse a ellos con el pasar de
los afios. Por lo que se considera que cuanto mas se estudien y analicen estos temas, sera

mas factible lograr cambios positivos a futuro.

Asimismo, se ha abordado y analizado el proceso presupuestario, de planificacion y de toma
de decisiones en dos ambitos, en el ambito externo-general entre las universidades y el
Estado y, en ambito interno-particular entre la Universidad Nacional de San Martin y sus

unidades académicas. A través de los cuales, se ha llegado a la conclusion de que en la
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actualidad existe una clara desvinculacion entre el plan y el presupuesto a nivel general, no
como una situacion premeditada, sino como la consecuencia de las politicas y de los procesos

actuales que no permiten una correspondencia efectiva entre estos elementos.

En este contexto, se concluye que en el &mbito externo predomina en todo el proceso la
inercia del factor salarial, por lo que puede interpretarse que las posibilidades de vinculacion
son relativamente escasas a priori; en este marco, el objetivo de las universidades en la
instancia de formulacion es mantener los recursos adquiridos en el pasado mas que alinear
el presupuesto a los planes institucionales. Ademas, las necesidades adicionales y/o aquellas
de caracter mas estratégico quedan libradas a la asignacion de recursos concursables que
otorgan financiamiento adicional a través de programas de ejecucion especifica no asociados
a gastos historicos, los cuales, son escasos en cuantia respecto al presupuesto total y una vez
finalizados no se incorporan al inercial, es decir que no tienen continuidad, por lo que es un
elemento util solo a corto plazo.

Usualmente las universidades utilizan sus recursos propios o remanentes de libre
disponibilidad para atender imprevisto y gastos no contemplados en el presupuesto, dada su
escasa cuantia, no suele ser un medio de financiamiento considerable para afrontar
actividades estrategicas a largo plazo.

Ademas, si bien existen procesos que buscan mejorar objetivamente la equidad de las
asignaciones entre las universidades como el modelo de pautas presupuestarias del CIN vy,
procesos de negociacion de los cuales participan diversos actores que buscan incrementar la
asignacion, pero para alguna institucion en particular, la decision final la toma el Ministerio
de Economia y el Congreso de la Nacién. En este sentido, tienen mayor predominio los
recursos asignados en el pasado dejando de lado los requerimientos de las universidades ya

que se considera que su formulacion excede ampliamente los techos presupuestarios.

En este escenario, la posibilidad de incorporar recursos para financiar actividades que
satisfagan los objetivos estratégicos a largo plazo esta delimitada por los aspectos de estas
decisiones; al respecto, se ha llegado a la conclusién que alinear el plan con el presupuesto
debe hacerse mediante un proceso de analisis interno en donde las universidades identifiquen
el sub o sobre financiamiento de las actividades para reasignar recursos a aquellas
actividades que permiten alcanzar sus objetivos. De esta manera, las universidades

formularian un presupuesto mas alineado a la realidad y no tan sobredimensionado.
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Al margen de ello, se considera que en sentido general las universidades tienden a alcanzar
en cierto grado algunos de sus objetivos pese a existir una desvinculacion plan-presupuesto,
esto se debe a que los objetivos institucionales son tan genéricos y globales que cualquiera
sea su asignacion de recursos contribuye a un determinado grado de concrecion de los
mismos; ello no quiere decir que estos se alcancen en su totalidad por simple casualidad,
sino que, en algunas ocasiones, la concrecion de estos objetivos suelen alcanzarse solo en

sentido aleatorio y organizativo.

Por su parte, en el &mbito interno, se llega a la conclusion de que las consecuencias de la
inercia y la rigidez de los gastos se exacerban en las unidades académicas de la UNSAM
debido a que el gasto en personal es aun mayor que en el nivel general, lo cual, convive con
escasos procesos de planificacion estratégica o de planificacion operativa anual y la carencia
de procedimientos de formulacion y ejecucién presupuestaria adecuados. Lo que en conjunto
con la escasa sistematizacion e integracion de los procesos de gestion presupuestaria y de
capital humano genera multiples problemas de coordinacién entre la unidad central y las
unidades académicas. En este contexto, la informacion tiende a ser inoportuna e insuficiente
para el proceso de toma de decisiones, lo que redunda en decisiones arbitrarias, reactivas y/o
discrecionales en el uso de los recursos de libre disponibilidad no asociados a gastos
historicos.

En este sentido, luego del diagndstico abordado se ha llegado a la conclusion de que si bien
existen factores dispersos y atomizados en sentido sectorial y/o individual que trabajan en
pos de una correspondencia mas efectiva entre los procesos y los objetivos, en la actualidad
no existe un procedimientos estandarizado que permita considerar efectivamente los
objetivos y los resultados en los procesos presupuestarios. Por lo que, aquellas pocas areas
que si logran hacerlo, lo llevan delante de manera heterogénea y descoordinada. Ademas,
las unidades académicas no suelen realizar analisis para identificar areas o actividades con
sub o sobre financiamiento, lo que consolida tanto la inercia del gasto como la ineficiencia
en la asignacion de recursos ya que predomina la asignacion historia como factor principal

para la formulacion y como instrumento para no perder recursos.

Se han identificado multiples falencias en el proceso de formulacion y ejecucion
presupuestaria de la UNSAM y sus unidades académicas, como la desconsideracion de las
necesidades de las unidades académicas al momento de la formulacion del presupuesto

general de la universidad y, procesos manuales o rudimentarios en la formulacion y la
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ejecuciodn presupuestaria de las unidades académicas; como por ejemplo, el llenado manual
de la matriz de formulacién presupuestaria y el cruce manual de informacion para abordar
el calculo de los cargos y/o definir saldos 0 medir resultados. A este respecto, se ha llegado
a la conclusion de que en la situacion actual, las unidades académicas tienen muchas
posibilidades de cometer errores de interpretacion y/o de calculo debido a la heterogeneidad
de la informacion disponible entre los sistemas de gestion no integrados; ademas, existe en
algunos casos un marcado desconocimiento técnico del personal de gestién y una escasa
capacitacion institucional sobre los procesos presupuestarios, de gestion del capital humano
y de planificacion institucional.

A su vez, puede afirmarse que entre los aciertos del proceso se ha identificado que pese a las
falencias mencionadas, la unidad central tiende a equilibrar las fallas con el apoyo
administrativo y técnico de la Direccion de Presupuesto y Patrimonio; lo que le otorga un
aspecto flexible al proceso. En este sentido, por ejemplo, en ocasiones es la misma Direccién
quien analiza los desvios y otorga las actualizaciones paritaria del crédito ya que algunas
unidades no logran justificarlas. Ademas, la unidad central suele generar fondos internos
para atender urgencias y/o afrontar algunas modificaciones o incorporaciones de personal
no contemplados en el presupuesto. De esta manera, se llega a la conclusion de que pese a
ciertas carencias en el proceso, la universidad genera mecanismos para atender urgencias y

necesidades por fuera del presupuesto.

En esta instancia, es posible afirmar que en este trabajo se ha logrado satisfacer los objetivos
particulares de relevar las caracteristicas histéricas fundamentales de las universidades
nacionales, su proceso presupuestario y de planificacién; analizar los aspectos que alteran o
favorecen la correspondencia entre el plan institucional y el presupuesto universitario e
identificar aciertos y falencias del proceso de formulacidn y ejecucion presupuestaria en la
UNSAM vy sus UA.

Este trabajo tiene como objetivo principal realizar una serie de propuestas que permitan
mitigar inicialmente las limitaciones del proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria
de las unidades académicas de la UNSAM; las cuales, tienen como fin reducir las
consecuencias internas de las practicas actuales y sentar las bases para fomentar una cultura
presupuestaria alineada a los objetivos institucionales. Al respecto, se considera que en el
capitulo 1V del presente trabajo se ha cumplido exhaustivamente con este objetivo a treves

de la sugerencia de distintos procedimientos y procesos, como asi también, de la
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enumeracion de los lineamientos basicos para la creacion e implementacién de un sistema
integrado de gestion universitaria y, finalmente, a traves de la propuesta de un programa de
capacitacion para el personal de la universidad. En este sentido, se considera que la
implementacidn de estas propuestas puede en efecto propiciar una mejora considerable en
los procesos actuales y coadyuvar a una efectiva correspondencia entre el plan y el
presupuesto universitario, como asi también, homogenizar los criterios de los distintos
procesos.

Asimismo, se considera que se ha dado respuesta a los interrogantes de este trabajo de
manera exhaustiva y que se ha corroborado la hipétesis planteada a través de los multiples
factores desarrollados tanto en el marco teérico como en el diagnostico abordado.

En esta instancia, resulta indispensable remarcar que, en la actualidad, los estudios
relacionados al presupuesto y la vinculacion con la planificacion estratégica ocupan un lugar
marginal en el &mbito universitario, como asi también, los elementos de evaluacion y gestion
universitaria que relacionen estos componentes de manera concreta; por lo que, el abordaje
de este trabajo se ha visto limitado por estos aspectos en forma general.

Al margen de ello, existen elementos a desarrollar en lineas futuras como la posible
implementaciéon del presupuesto base cero, el presupuesto plurianual y el presupuesto
orientado a resultados como herramientas para una mejor la correspondencia entre el plan y
el presupuesto universitario. Ademas, dada la magnitud de este trabajo no se ha podido
realizar propuestas de mejora e intervencion sobre el proceso a nivel externo-general entre
las universidades y el Estado; como tampoco se ha podido trabajar de manera comparativa
sobre los aspectos del proceso en otras universidades y sus unidades académicas, por lo que

también quedan estas lineas de trabajo abiertas para desarrollos futuros.

Finalmente, se considera que este estudio ha logrado incorporar un factor poco estudiado en
la actualidad: las unidades académicas. Lo que contribuye a comprender los desafios internos
y la problemaética a la que se enfrentan estas unidades al momento de proyectar, adquirir y
utilizar sus recursos, como asi también, la correspondencia o la desvinculacién con sus

objetivos estratégicos.
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Anexo A — gréaficos y cuadros

CUADRO 1 - Incremento de la matricula estudiantil entre 1945 y 1980

ANO 1945 | 1950 1955

1960

1965

1970

1975

1980

MATRICULA | 47.400 | 80.445 | 138.317

160.047

222.903

261.342

487.389 | 386.743

Fuente: elaboracidn propia basada en los datos del Consejo Interuniversitario Nacional (CIN), 2024. Disponible
en: https://gratuidaduniversitaria.cin.edu.ar/informacion/historia
Nota: la dictadura militar de 1976 genero retrocesos en la inscripcion de nuevos estudiantes.
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CUADRO 2 - Creacion y Nacionalizacion de Instituciones Universitarias entre 1613 y 2023

INSTITUCIONES UNIVERSITARIAS ANO TIPO
Universidad Nacional de Cérdoba 1613 | Nacional
Universidad de Buenos Aires 1821 | Nacional
Universidad Nacional de La Plata 1905 | Nacional
Universidad Nacional del Litoral 1919 | Nacional
Universidad Nacional de Tucuman 1921 | Nacional
Universidad Nacional de Cuyo 1939 | Nacional
Universidad Tecnoldgica Nacional 1948 | Nacional
Universidad Nacional del Nordeste 1956 | Nacional
Universidad Nacional del Sur 1956 | Nacional
Universidad Nacional de Rosario 1968 | Nacional
Universidad Nacional del Comahue 1971 | Nacional
Universidad Nacional de Rio Cuarto 1971 | Nacional
Universidad Nacional de Catamarca 1972 | Nacional
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Universidad Nacional de Jujuy 1972 | Nacional
Universidad Nacional de Lomas de Zamora 1972 | Nacional
Universidad Nacional de Salta 1972 | Nacional
Universidad Nacional de La Pampa 1973 | Nacional
Universidad Nacional de Entre Rios 1973 | Nacional
Universidad Nacional de Lujan 1973 | Nacional
Universidad Nacional de Misiones 1973 | Nacional
Universidad Nacional de San Juan 1973 | Nacional
Universidad Nacional de San Luis 1973 | Nacional
Universidad Nacional de Santiago del Estero 1973 | Nacional
Instituto Universitario de la Policia Federal Argentina 1974 | Instituto
Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires 1974 | Nacional
Universidad Nacional de Mar del Plata 1975| Nacional
Universidad Nacional de la Patagonia San Juan Bosco 1980 | Nacional
Universidad Nacional de Formosa 1988 | Nacional
Universidad Nacional de La Matanza 1989 | Nacional
Universidad Nacional de Quilmes 1989 | Nacional
Universidad Nacional de San Martin 1992 | Nacional
Universidad Provincial del Sudoeste 1992 | Provincial
Universidad Nacional de La Rioja 1993 | Nacional
Universidad Nacional de General Sarmiento 1993 | Nacional
Universidad Nacional de la Patagonia Austral 1994 | Nacional
Universidad Nacional de Lanls 1995 | Nacional
Universidad Nacional de Tres de Febrero 1995 | Nacional
Universidad Nacional de Villa Maria 1995 | Nacional
Universidad Nacional de las Artes 1996 | Nacional
Instituto Universitario Provincial de Seguridad 1999 | Instituto
Universidad Auténoma de Entre Rios 2000 | Provincial
Universidad Nacional del Noroeste de la Provincia de Buenos Aires 2003 | Nacional
Universidad Nacional de Chilecito 2004 | Nacional
Universidad Pedagdgica Nacional 2006 | Nacional
Instituto Universitario de la Gendarmeria Nacional Argentina 2007 | Instituto
Instituto Universitario de Seguridad Maritima 2007 | Instituto
Universidad Nacional del Chaco Austral 2007 | Nacional
Universidad Nacional de Rio Negro 2007 | Nacional
Universidad Provincial de Cérdoba 2007 | Provincial
Universidad del Chubut 2008 | Provincial
Universidad Nacional de José C. Paz 2009 | Nacional
Universidad Nacional de Moreno 2009 | Nacional
Universidad Nacional del Oeste 2009 | Nacional
Universidad Nacional de Villa Mercedes 2009 | Nacional
Universidad Provincial de Ezeiza 2009 | Provincial
Universidad Nacional Arturo Jauretche 2010| Nacional
Universidad Nacional de Avellaneda 2010| Nacional
Universidad Nacional de Tierra del Fuego 2010| Nacional

92




Universidad Nacional de los Comechingones 2014 | Nacional
Universidad de la Defensa Nacional 2014 | Nacional
Universidad Nacional de Hurlingham 2014 | Nacional
Universidad Nacional Madres de Plaza de Mayo 2014 | Nacional
Universidad Nacional de Rafaela 2014 | Nacional
Instituto Universitario Patagdnico de las Artes 2015 Instituto
Universidad Nacional del Alto Uruguay 2015| Nacional
Universidad Nacional Guillermo Brown 2015| Nacional
Universidad Nacional Raul Scalabrini Ortiz 2015| Nacional
Universidad Nacional de San Antonio de Areco 2015| Nacional
Instituto Universitario de Seguridad de la Ciudad 2016 | Instituto
Universidad de la Ciudad de Buenos Aires 2018 | Provincial
Universidad Provincial de Laguna Blanca 2022 | Provincial
Universidad Nacional del Delta 2023 | Nacional
Universidad Nacional de Pilar 2023 | Nacional
Universidad Nacional de Rio Tercero 2023 | Nacional

Fuente: elaboracidn propia basada en los datos del Consejo Interuniversitario Nacional (CIN), 2024. Disponible

en: https://www.cin.edu.ar/instituciones-universitarias/

Nota I: los afios de creacion o nacionalizacion fueron extraidos de las paginas web institucionales de cada

institucion universitaria.

Nota II: Se agregaron dos UN al listado del CIN que fueron creadas en 2023 pero estan siendo observadas por
el gobierno nacional en 2024: Universidad Nacional de Pilar y Universidad Nacional de Rio Tercero.

Grafico 2 - Proliferacion de las instituciones
Universitarias en Argentina por afio de creacion y/o
nacionalizacion
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asada en los datos del cuadro

Fuente: elaboracidn propia

CUADRO 4: Evolucion de los gastos con rigidez alta — 2010-2021, en % del total.
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Concepto 2010 2011 2012 2013 2014 2016 2016 2017 2018 2019 2020 202le

Prestaciones Sociales 614 603 625 662 626 64,7 577 626 597 580 671 67,9
Jubilaciones y Pensiones 48,4 473 496 52]1 487 508 449 497 475 463 536 523

Asignaciones Familiares 81 7.7 6,7 7.2 7.2 7.1 7.4 7.5 7.3 7.0 8.4 9.0
Pensiones no Contrib. 4,9 B3 6.3 6,9 6,7 6,8 55 54 4,9 4,7 52 53
Prestaciones del INSSJP 01 003 002 0,01 1.2
Gastos en Personal 18,1 17,2 17.3 17.8 18,1 17,6 15,0 14,3 12,9 1.8 12,5 14,5
Transf. a Provincias 2,6 1.8 1.3 1.0 0.8 0.8 2,6 1,9 1.9 2,0 25 3.1
Transf. a Universidades 6,2 6,0 58 5,9 5,6 5.3 4.4 4.6 4,2 Bl 4.4 4.8
Intereses n,6 14,8 131 9.0 12,9 n.6 20,3 16,6 21,2 24,3 13,5 9.7

Total Rigidez Alta 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fuente: Oficina de Presupuesto del Congreso (2021) con base es sus estimaciones y E. Sidif.

Cuadro 5 — Caracteristicas de la planificacion estratégica y de las bases programaticas de la

UNSAM entre 2016 y 2022

PE
16-
22

Lineas estratégicas:

1. Promover la Formaciéon Universitaria de Excelencia: Calidad en la formacion,
innovacién curricular en la formacion de pregrado, grado y posgrado con criterios de
pertinencia, excelencia y asociatividad. Cultura de evaluacion permanente para la calidad y
eficiencia de la formacion. Desarrollo, evaluacion y perfeccionamiento pedagdgico y
didactico del cuerpo académico, politicas de articulacion intrainstitucional e
interinstitucional con el sistema educativo nacional e internacional.

2. Fortalecer las Actividades de Investigacion, Desarrollo, Innovaciony Transferencia:
Favorecer las actividades de investigacion, promover la vinculacion y la cooperacion con
sectores productivos publicos y privados, nacionales e internacionales, afianzar el Campus
como Polo de investigacion, desarrollo e innovacion tecnoldgica, impulsar el conocimiento
cientifico y tecnoldgico, consolidar el desarrollo competitivo de las actividades 1+D+i
asignando los recursos necesarios, generar un sistema de gestién de la innovacién
tecnolégica.

3. Potenciar el Compromiso con el Desarrollo Social y Cultural: Consolidar un Polo
Cultural de produccién y preservacién de bienes y acciones culturales, fortalecer el rol de
la Biblioteca, la producciony vinculacion editorial para el desarrollo de la vida universitaria,
incrementar las actividades de extension, cultura, deportes y bienestar de la comunidad
UNSAM, promover la participacion en debates publicos para consolidar la democracia, el
estado de derecho v la justicia social, conformar un dmbito de analisis de y tratamiento de
los problemas del territorio.

4. Profundizar los Procesos de Internacionalizacion: Institucionalizar la
internacionalizacion de actividades de formacion de grado y posgrado, investigacion y
desarrollo, artisticas y culturales. Fortalecer y articular procesos institucionales para la
participacion activa en el concierto académico. Implementar la internalizacion curricular,
de los estudiantes, docentes, investigadores y artistas internacionales en la UNSAM.

5. Consolidar la Comunidad Universitaria: Consolidar la imagen institucional, afianzar
la pertenencia con los estudiantes y el vinculo con graduados y posgraduados, consolidar la
planta de personal administrativo y de servicios, consolidar el dialogo social, mejorar la
aplicacion de recursos para el cumplimiento de los objetivos estratégicos, consolidar la
capacidad edilicias e infraestructura de todas las sedes, fortalecer los procesos de
planificacion, programacion, seguimiento y evaluacion con herramientas electronicas para
una gestion participativa y transparente.

BP
18-
22

Actividades sustantivas:
1. Desarrollar la Formacion Académica de Excelencia: Indices crecientes de retencién y
graduacion por encima de la media y la valoracion social de los egresados; favorecer el
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acceso y la inclusion en la universidad; reconocer la formacion extra-dulica como
aprendizaje experimental, movilidad de estudiantes, profesores e investigadores desde y
hacia otras universidades; formacion interdisciplinaria sobre problematicas acomplejas y
formacion de los recursos humanos para la produccién de conocimiento.

2. Fortalecer una Politica de Investigacion: Produccion de conocimientos basico y
aplicado sobre avances cientificos y desarrollo tecnolégico; definir una agenda de
investigacion vinculada a las tareas de conocimiento de las UA y la Unidad Central de la
UNSAM; produccion de investigacion diversificada con articulaciones disciplinares y
pluralidad metodoldgica; conexion internacional en la investigacion; vincular la
investigacion con la formacion de recursos humanos y con criterios de asignacion
presupuestaria con politicas que sustenten su financiamiento.

3. Propiciar una Politica de Extension y de Transferencia: Vincular las actividades de
extensién y transferencia con la sociedad y la produccién del saber como parte del proceso
de aprendizaje; promover el reconocimiento del saber experiencial, la formacién dual y la
articulacion con organizaciones privadas, publicas y sociales; vinculacién con el territorio
en sus diversas formas para reforzar el caracter asociativo y el compromiso con la justicia
social.

Acciones:

1. Consolidar la Universidad: Despliegue: hacer perdurables las actividades sustantivas
en construccion. Fortalecimiento: consistencia y calidad a las actividades vigentes y apoyar
las areas en desarrollo reconocidas como sustantivas. Reordenamiento: redefinir la
estructura organizativa de gestion en funcién del fortalecimiento de las actividades
sustantivas de las UA.

2. Jerarquizar las actividades sustantivas: Formacion, investigacion, transferencia y
extension en su relacion con otras actividades.

Transformacion Organizacional:

1. Concepcion Politica: como institucion publica constitutiva del Estado al servicio del
bien comn, considerarse: Pluralista, en heterogeneidad disciplinar, de investigacion y en
su relacion con actores sociales; pluralidad ideoldgica y social de su diversidad.
Representativa, dimension politica institucional como modelo colegiado que complemente
todas las instancias electas; definir la representacion de las areas de conocimiento de
acuerdo con su dimension y alcance; garantizar las funciones sustantivas en las estructuras
de conduccién y gestion.

2. Organizacion de la Gestion: reorientar los recursos institucionales para el desarrollo de
las actividades sustantivas; reordenar las areas de gestion centrales y de las UA redisefiando
sus funciones; institucionalizar los 6rganos de conduccidn de las UA; disefiar e implementar
programas de calidad y mejora continua que contemple procesos de autoevaluacion y
evaluacion externa; fortalecer la formulacion, control y seguimiento de los procesos
presupuestarios como herramienta politica institucional; fortalecer y asegurar mecanismos
de transparencia y rendicion de cuentas; impulsar politicas de jerarquizacion de la planta
docente-investigadores basado en carreras académicas; desarrollar y fortalecer la planta
administrativa y de servicios con capacitaciones y carreras; mejorar las areas de apoyo de
las actividades sustantivas en las UA.

3. Organizacion entre UA y de estas con la Unidad Central: Repensar la articulacion
entre las UA tanto en la representacion politica como en los procesos administrativos y
académicos; institucionalizar la mesa de Decanos como Organo legitimo de consulta;
jerarquizar la organico-funcional entre las UA y la Unidad Central de acuerdo a las
actividades sustantivas; adecuar formal y legalmente los instrumentos institucionales de los
acuerdos relacionados a la concepcidn politica y organizacion de la gestion.

Fuente:

elaboracion propia basado en una sintesis y recopilacion del plan estratégico 2016-2022 y de las bases

programaticas 2018-2022 de la UNSAM.
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Gréfico 3 — Etapas de autoevaluacion y evaluacion externa de la UNSAM 2013-22

Septiembre 2021

Inicio de la Il

Autoevaluacion Septiembre a

institucional noviembre 2021
Confarmacién Comité
General de
Autoevaluacian -

Octubre 2021 Disefio de organizacion

Aprobacidn del y metodologia
Plan Marco de

Autoevaluacion
Institucional por

RES CS N|391/21

17 Febrero 2022
Firma acuerdo con

Febrero 2022 CONEAU para
Inicio de implementar el proceso
autoevaluacién de Autoevaluacién
en las Unidades Institucional
Académicas
Abril 2022
Inicio de
autoevaluacionen la
Unidad Cenfral
z Mayo 2022
o Reuniones con
(w) organizaciones Mayo a
g de Territaria agosto 2022
&' Educativo Los estudiantes,
> docentes, no docentes
g y graduados brindan
= su opinién a través de
3 Noviembre 2022 las encuestas masivas
Conformacion
equipos de
Comision tematica
fransversal
Febrero a
agosto 2023
Analisis fransversal
Septiembre a
noviembre 2023
Elaboracién Diciembre 2023
informe de Presentacion del Informe
Autoevaluacién y resultados de la
Institucional autoevaluacién en el
Conseja Superior
Diciembre 2023
Presentacion
del Informe Final
a CONEAU
2° semestre 2024
Visita de los pares
<
z evaluadores a la
o UNSAM -
E Evaluacion Externa
w
z
=
o
<
2
-
s
w

Diciembre 2024
Informe Final de
Evaluacion Externa
de CONEAU

Fuente: UNSAM, (2023). Etapas de la Evaluacidon Institucional 2013-22. Disponible
https://www.unsam.edu.ar/autoevaluacion/autoevaluacion-etapas.php
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Cuadro 10: Relacion porcentual entre gastos en personal y otros gastos e inversiones del

presupuesto prorrogado UNSAM 2022.

CUADRO 10 - Relacién porcentual entre el gasto en personal y otros gastos del presupuesto 2022 UNSAM

INCISO

DEPENDENCIA

Gasto en personal |Otros gastos e inversiones Total % Otros gastos | % Personal
01 - UNIDAD CELTRAL $ 1.042.409.079,00 | $ 199.062.751,00 | $ 1.241.471.830,00 19,10% 80,90%
16 - ESCUELA DE ECONOMIA Y NEGOCIOS S 326.987.258,00 | S 9.042.792,00 | $ 336.030.050,00 2,77% 97,23%
17 - ESCUELA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA $  455.165.706,00 | $ 9.536.413,00 [ $  464.702.119,00 2,10% 97,90%
19 - ESCUELA DE ARTE Y PATRIMONIO S 215.696.215,00 | $ 3.655.000,00 | $ 219.351.215,00 1,69% 98,31%
20 - ESCUELA DE HUMANIDADES S 415.085.501,00 | S 2.361.297,00 | 417.446.798,00 0,57% 99,43%
36 - INSTITUTO DE CALIDAD INDUSTRIAL S 67.687.078,00 | $ 150.000,00 | $ 67.837.078,00 0,22% 99,78%

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la Resolucion CS N° 514/2021, UNSAM (2021). Prorroga
presupuesto UNSAM
https://www.unsam.edu.ar/consejo_superior/resolucion.php?id=7628

para

el

ejercicio

2022,

Disponible en:
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Anexo B — entrevistas

Area presupuesto

1.
2.

10.

11.

12.

¢Como es el proceso general de formulacion del presupuesto de la UNSAM?
¢Existe vinculacion entre el plan 2016-2022 y/o las bases programéticas 2018-2022
y el presupuesto? Es decir, ¢se tienen en cuenta los objetivos y las metas a mediano
y largo plazo en la formulacién y la ejecucién del presupuesto?

¢Crees que las politicas y los procesos de formulacién, asignacion y distribucion
presupuestaria ayudan o atentan contra la vinculacion plan-presupuesto?

¢La universidad elabora un presupuesto plurianual?

¢Se utilizan recursos de otras fuentes o programas para alcanzar los objeticos
estratégicos?

¢Se mide la relacion insumo-producto-resultado del presupuesto en la UNSAM?
¢Como se actualizan las cuotas segun las variaciones paritarias en los informes
presupuestarios?

¢Mediante que formula se definen los techos presupuestarios?

¢Crees que las decisiones en torno al presupuesto universitario tienden a ser
estratégicas, reactivas o discrecionales?

¢Existe un marco procedimental o normativo que aune el proceso presupuestario de
la universidad y de sus unidades administrativas y académicas?

¢Cual de las siguientes variables macroecondmicas consideras que afecta mas a la
ejecucion presupuestaria 'y por qué? PBI, inflacion o tipo de cambio.

¢Qué mejorarias del proceso presupuestario actual?

Area planificacion, auditoria y evaluacion

1. ¢Existe algun tipo de vinculacion entre el plan estratégico 2016-2022, las bases
programaticas 2018-2022 y el presupuesto de la universidad?

2. ¢(El area de planificacion/auditoria tiene alguna injerencia en el proceso de
formulacién y ejecucion presupuestaria?

3. ¢Se utilizan indicadores que midan los resultados en funcion del gasto?

4. (El area de planificacion/auditoria participa del proceso de rendicion de cuentas y
evaluacion institucional?

5. ¢Existe un plan operativo anual?

6. ¢Lasunidades académicas consultan al area de planificacion/auditoria para actualizar
o elaborar sus planes estratégicos?

7. ¢De qué manera mejoraria la correspondencia entre el plan y el presupuesto en
UNSAM?

Area gobernanza

1. ¢Launidad cuenta con un plan estratégico y/o un plan operativo anual?
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¢Considera que en la actualidad existe algin tipo de vinculacion entre el plan
estratégico/operativo y el presupuesto de la unidad?

Durante el proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria, ¢se tienen o se
pueden tener en cuenta los objetivos del plan estratégico/operativo de la unidad?
¢La unidad evalua los resultados obtenidos en funcion del gasto realizado?

En términos presupuestarios, ¢considera que en la unidad se toman decisiones en
funcién de los objetivos preestablecidos o de la urgencia y la necesidad?

Cuando se utilizan los ahorros de presupuesto producto de las renuncias,
jubilaciones, etc. ¢se consulta a las Secretarias y/o al Consejo de Escuela?
¢Considera que es posible reevaluar el gasto en personal para identificar posibles
ahorros y reasignar ese presupuesto a areas estratégicas que permitan alcanzar los
objetivos de la unidad?

Considerando la situacién actual, ;qué cambios se podrian realizar para mejorar la
correspondencia entre los objetivos de la unidad y su presupuesto?

Area de gestion

ok e

© o N

¢La unidad cuenta con un plan estratégico/operativo?

¢Conoce sus los objetivos generales y/o especificos del plan?

¢El proceso presupuestario de la unidad considera o tiene en cuentas esos objetivos?
¢Se miden los resultados en funcion del gasto?

¢Existe vinculacion entre los sistemas de gestion presupuestaria, financiera y de
capital humano?

¢La unidad realiza un seguimiento presupuestario durante la etapa de ejecucion?

¢ Cuéles son las principales falencias del proceso presupuestario actual?

¢Cbémo se decide la aplicacion de los ahorros presupuestarios?

¢Se consulta a las Secretarias y/o al Consejo de Escuela sobre la utilizacion de
recursos propios o remanentes de libre disponibilidad?

. ¢ Qué cambios se podrian realizar para mejorar la correspondencia entre los objetivos

de la unidad y su presupuesto?
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