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Resumen: En este articulo se caracteriza criticamente el ciclo presupuestario de la
UNC. Motivd el estudio el desconocimiento de las diferentes etapas presupuestarias, la
mecanica de asignacidon de los recursos y la relacién de esos recursos con la
planificacion. Para responder a estas inquietudes se utilizd, como marco de referencia,
la gestion para resultados, una herramienta de la nueva gerencia publica. Con el fin de
dar cumplimiento al objetivo, se llevd a cabo un estudio de caso descriptivo,
cualitativo, mediante relevamiento documental, entrevistas y observacién
participante. La caracterizacion del ciclo presupuestario permitid mostrar cémo esta
funcionando el presupuesto universitario y ademas identificar qué sistemas, procesos
e instrumentos de GPR estan funcionando y cuales no. Adicionalmente, arroja un poco
mas de claridad respecto de cdmo se distribuyen los recursos universitarios. Dado que
el estudio se enfocd en el presupuesto de la UNC y por las propias caracteristicas de
este, quedaron fuera del estudio los ciclos presupuestarios de las unidades académicas
y demas dependencias universitarias, constituyendo la principal limitacién.

Palabras clave: Estado, Gasto publico, Educacidn, Eficiencia, Nueva gerencia publica
Cadigos JEL: H61, H72, H75

Abstract: This article critically characterizes the budget cycle of the UNC. The study
was motivated by the lack of knowledge of the different budget stages, the mechanics
of resource allocation and the relationship of those resources with planning. To
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respond to these concerns, the performance based management systems (PBM), a
tool of the new public management, was used as a frame of reference. In order to
fulfill the objective, a descriptive, qualitative case study was carried out through
documentary survey, interviews and participant observation. The characterization of
the budget cycle allowed to show how the university budget is working and also to
identify which PBM systems, processes and instruments are working and which are
not. Additionally, it provides a little more clarity regarding how university resources
are distributed. Given that the study focused on the UNC budget and due to its own
characteristics, the budget cycles of academic units and other university dependencies
were left out of the study, constituting the main limitation.

Keywords: State, Public expenditure, Education, Efficiency, New public management
JEL Classification: H61, H72, H75
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1. INTRODUCCION

La mayoria de las innovaciones en materia presupuestaria surgen en la década de
1990 en el marco de la nueva gerencia publica (NGP) y evolucionan hasta la actualidad
(Hood, 1991; Benington y Moore, 2011; Gerrish, 2016; Mauro, Cinquini y Grossi, 2018).
La NGP introdujo reformas en el sector publico, basdndose en principios y
herramientas utilizados en el sector privado, con el objetivo de mejorar las
capacidades estratégicas del estado (Ingraham & Moynihan, 2000) y el desempefio de
la administracion publica (Mauro et. al, 2019). Comenzaron con las experiencias de
aplicacion en Nueva Zelanda, Estados Unidos y Gran Bretafia, y otros desarrollos
encarados por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OECD)
(Makon, 2014), pero encuentran su verdadero origen en la década del sesenta, con las
ensefianzas de Peter Drucker en su libro Managing for Results (BID y CLAD, 2007).
Estas reformas prometian ser herramientas orientadas a lograr efectividad en las
politicas publicas, al punto de convertirse en unos de los principales items en las

agendas de reforma de organismos internacionales (Mauro et. al, 2019).

En Argentina, se implementaron de la mano de las reformas de segunda generacién
y permitieron innovar, entre otros aspectos, el sistema presupuestario plasmado en la
Ley 24.156 de Administracidn Financiera y sus sistemas de Control (LAFCO) (Las Heras,
2018). Esta ley prescribe el ciclo presupuestario, los sistemas intervinientes, algunos
instrumentos utilizados, reglas fiscales y alcanza a todas las jurisdicciones del Sector
Publico Nacional incluyendo a las Universidades Nacionales. También con motivo de la
reforma del sistema de educacidn superior que tuvo lugar en la década del 90, las
Universidades Nacionales adquirieron autarquia segun lo previsto por Ley de
Educacidn Superior, pasando de este modo a administrar su propio presupuesto. Estos
presupuestos, estan conformados por un subsidio que otorga el estado Nacional para
el funcionamiento de cada Universidad, siendo el tercero mas alto el de la Universidad

Nacional de Cérdoba (UNC), solo por debajo de la de Buenos Aires y La Plata.

Ahora bien, comparando el monto del presupuesto de la UNC con otros

presupuestos que impactan en la provincia de Cérdoba, parece ser un tema de
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importancia. Para el cierre del afio 2018, segun estadisticas universitarias y
municipales, el presupuesto de la UNC representd el 43 % del presupuesto de la
Municipalidad de Cérdoba, mientras que representd el 370 % de la ciudad de Rio
Cuarto. En este sentido, el presupuesto de la UNC aparece como uno de los mas
relevantes de la provincia y, por ello, resulta interesante conocer su funcionamiento en
detalle. Sin embargo, al hablar del presupuesto de la Universidad Nacional de Cérdoba
comienzan a surgir interrogantes. En primer lugar, internamente es denominado en
forma genérica como “reconducido”, figura que establece el articulo 27.° de la LAFCO
para los casos donde no se haya podido aprobar el presupuesto. Segundo, no se
percibe con claridad la mecéanica del ciclo presupuestario. Tercero, no parece posible
observar con la informacion disponible si la totalidad de asignaciones presupuestarias
responden a un esquema de planificacién previo. Cuarto, con la informacidn disponible
no parece posible hacer un analisis o evaluacién en términos de eficiencia, eficacia y
efectividad del gasto universitario. En consecuencia, se vuelve necesario entender
como funciona el ciclo presupuestario de la UNC, cdmo se asignan los recursos y si esa
asignacioén responde a una instancia previa de planificacién. Para dar respuestas a esas
inquietudes la academia se ha concentrado en los ultimos afos en el estudio del
presupuesto para resultados (PPR) y la Gestion para Resultados (GPR) como
herramientas de integracién del plan y el presupuesto (Ufia, 2010; Tavares y Berretta,
2009). Frente a esta problematica, la pregunta de investigacidon que guia este trabajo
se resume en ¢Como funciona el ciclo presupuestario desde la perspectiva de un

sistema de GPR?

El trabajo busca contribuir al estudio de las reformas de la NGP, particularmente a
las reformas orientadas a la medicidon de resultados. Se enfoca en el nivel
organizacional, menos estudiado que otros niveles (Mauro et. al, 2018), y tiene como
objetivo caracterizar el funcionamiento de ciclo presupuestario de la UNC desde la
perspectiva de un sistema de GPR. Para esto realizamos un estudio de caso descriptivo
utilizando un sistema de GPR que se desarrollé sobre la base de definiciones de

diferentes autores en materia de gestidn para resultados, como sistema integrador de
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otras reformas de la NGP. El estudio se llevé adelante mediante andlisis documental,

entrevistas a informantes clave y un proceso de observacion participante.

El resto del articulo ha sido organizado de la siguiente manera. En la préxima
seccidon se introduce el marco tedrico con el desarrollo de un modelo para relevar
aspectos de la gestidon para resultados. Luego, una breve referencia de la UNC seguida
por la metodologia utilizada. En la seccidén de resultados se presenta la caracterizacion
del ciclo presupuestario de la UNC, para dar paso luego a las discusiones respecto a
cuales aspectos estan implementados y cuales no lo estan. Finalmente, se expresan las

conclusiones.

2. MARCO TEORICO

El ciclo presupuestario ha sido abordado por diversos autores y organismos
internacionales que han desarrollado en forma completa este esquema procesal; sin
embargo, la integracidon entre la planificacidon y el presupuesto aparece como una
materia pendiente, principalmente en la mayoria de los paises de Latinoamérica
(Garcia Lépez, 2009; Filc y Scartascini, 2009). En virtud de esto, aparecieron esfuerzos
por parte de académicos, organismos internacionales y gobiernos buscando fortalecer
los sistemas presupuestarios y los recursos aplicados a sus politicas. De esta forma el
presupuesto para resultados (PPR) y la gestion para resultados (GPR) aparecen en

escena con funciones, entre otras, de alinear los recursos a los objetivos y resultados.

El objetivo del PPR es mejorar la eficiencia y la eficacia del gasto publico mediante
la vinculacién del financiamiento con los resultados de las organizaciones publicas,
haciendo un uso sistematico de informacidn de rendimiento (Robinson y Last, 2009).
Siguiendo a Ufia (2010) el presupuesto para resultados promueve la consideracién de
los objetivos previstos y los resultados alcanzados en los programas y las politicas a lo
largo de todo el ciclo presupuestario (formulacién, aprobacién, ejecucion, vy
evaluacién). Para el autor, la implementacién de este presupuesto implica cambiar de
un ciclo presupuestario enfocado en términos de insumos, a uno basado en el analisis

de los bienes y servicios que el Estado presta, es decir, con énfasis en resultados en
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lugar de medios. En el mismo sentido, Marcel (2009) define al presupuesto por
resultados como una serie de herramientas que permiten introducir decisiones
relativas a los resultados presentes y futuros en el ciclo presupuestario y que, al mismo
tiempo, facilitan su consecucion. Complementando los resultados “productivos”, Filc y
Scartascini (2009) entienden que permitiria obtener beneficios tangibles en términos
fiscales, de sostenibilidad, eficiencia y efectividad del gasto publico. Ahora, salvo muy
pocas excepciones, las experiencias de PPR no produjeron las transformaciones
deseadas sino “adornos” sin cambiar la forma en las que se toman las decisiones
(Schick, 2014). Schick (2014) argumenta que la aplicacién del PPR requiere un modelo
de gestiéon para resultados como condicidon necesaria. Explica que las unidades
encargadas del gasto interpretan el PPR como una amenaza, mientras que interpretan

la GPR como una herramienta interna que defiende sus intereses (Schick, 2014).

Existen multiples definiciones de la gestidén para resultados que dependen de los
autores, el contexto o el marco institucional, pero en términos generales se le atribuye
la funcion de integrar la planificacion de los gobiernos con la asignacién y uso de los
recursos (Ufia, 2010). La importancia que se le asigna, por encima de otras
herramientas gerenciales, radica en su utilidad para construir legitimidad democratica,
dotandola de una doble naturaleza politica-administrativa (Dussauge, 2016). No estd
concebida como un componente gerencial aislado, comparte elementos con areas de
estudio como la planificacion estratégica, los sistemas de monitoreo y evaluacién, las
politicas publicas basadas en evidencia, y las ciencias de datos (Martirene, 2014;
Dussauge, 2016). Aparece en escena como una estrategia que, a través del analisis de
la cadena de valor, el uso de informacion de desempefio y analisis causa-efecto,
permite mejorar el funcionamiento interno de una organizaciéon y conectar los
recursos a los resultados de politica para generar valor publico en la sociedad (BID y
CLAD, 2007; Uiia, 2010; Makdn, 2014; Dussauge, 2016; Garcia Lopez y Garcia Moreno,
2016).

El criterio sistematizador, ordenador e integrador de la GPR le permite acoplar
subsistemas e instrumentos, entender sus alcances y limitaciones al mismo tiempo que

posibilitar un proceso prueba-error en los administradores (Dussauge, 2016; Garcia
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Lépez y Garcia Moreno, 2016). En esta linea Martirene (2014) entiende la GPR como
un sistema formado por un subsistema de planificacion estratégica y el ciclo
presupuestario. Describe cuatro componentes que interactian entre ellos, la
planificacion estratégica, el proceso presupuestario, la adecuacién de la estructura
organizativa y los sistemas de evaluacién y seguimiento. Makon (2014) utiliza un triple
enfoque complementario: Sistémico, de macroprocesos y de instrumentos de gestion.
El primer enfoque requiere una articulacion entre los sistemas de planificacion, de
presupuesto y de organizacion. El segundo, esta conformado por cuatro procesos: de
planificacion estratégica, de programacién presupuestaria, de administracion de
recursos reales y financieros vy, finalmente, de seguimiento, control y auditoria por
desempeiio. Por ultimo, sefiala Makon (2014), un proceso mas instrumental orientado
en la gestion. Los principales desarrollos en términos de modelos se pueden encontrar
en las herramientas del modelo abierto de gestiéon para resultados elaborado por el
Centro Latinoamericano de Administracidén para el Desarrollo (CLAD) y el modelo del

Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2016).

En este articulo se utilizan esas definiciones, conceptos y desarrollos para redisefiar
un sistema de GPR que permita caracterizar el ciclo presupuestario de la UNC. Al no
existir un Unico “modelo” de GPR (Gerrish, 2016; Mauro, 2017), vy siendo sus
componentes transversales (Le Galés, 2016) se unificaron conceptos de diversos
autores y organismos internacionales. En primer lugar, se utilizdé el modelo abierto
propuesto por el BID y el CLAD (2007), en su documento Modelo abierto de gestion
para resultados, y el propuesto para el BID por Garcia Lopez y Garcia Moreno (2016),
también basado en el modelo abierto. Ambos se sostienen en la “cadena de
resultados” o “cadena de valor” como eje principal en la construccion de una relacion
de causalidad, requisito central del modelo (BID y CLAD, 2007; Garcia Lopez y Garcia
Moreno, 2016; Dussauge, 2016). Segundo, se reforzé el modelo con definiciones
propias de la gestién financiera publica de Andrews (2014), que aporta elementos de
las reformas de la NGP utilizados por otros autores. Tercero, se utilizaron algunos

aportes de los elementos claves utilizados por Gerrish (2016), y compartidos por
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multiples autores, para su medicion de los sistemas de GPR. En la Figura 1 se muestra

el sistema de GPR propuesto.

Figura 1
Sistema de GPR
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Fuente: elaboracion en base a Andrews (2014), Gerrish (2016), Dener et al (2011), BID y CLAD (2007),

Garcia Lopez y Garcia Moreno (2016).

3. LAUNC

La Universidad Nacional de Cérdoba (UNC) es una de las organizaciones de
educacién superior mas antiguas de la Argentina, es publica, de concurrencia masiva y
de acceso gratuito. Segln el Anuario estadistico 2018 la UNC contaba con mas de 136
000 estudiantes que cursaban una oferta académica distribuida entre 20 carreras de
pregrado, 89 carreras de grado y 215 de posgrado, dictadas a través de 15 facultades y
dos colegios secundarios. Esas actividades se complementaban con 145 centros de
investigaciones e institutos, 25 bibliotecas, 17 museos, dos hospitales, el Banco de
Sangre y el Laboratorio de Hemoderivados y una empresa publica de medios de
comunicacion. Ademas, se compone de 9817 docentes, incluyendo autoridades, en
actividades de gestion, docencia, extensién e investigacidn, y 3258 no docentes, que se
encargan del soporte técnico-administrativo, haciendo un total de 13 075 empleados

directos. Se distribuye en un total de 11 571 116 m2 de superficie, localizados 1 377
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286 m2 en la ciudad de Cérdoba y el resto en el interior provincial. El financiamiento
de estas actividades y el mantenimiento del territorio estan contemplados en el
presupuesto nacional, que aprueba anualmente un subsidio para su funcionamiento.
Este representa en mayor medida el presupuesto de la Universidad, acompafiado de

recursos propios generados en las actividades de la Universidad.

4. METODOLOGIA

La investigacion es un estudio de caso descriptivo con la finalidad de efectuar un
analisis critico del objeto de estudio. La metodologia utilizada es fundamentalmente
cualitativa, destinada a caracterizar el ciclo presupuestario de la universidad como
organizacién desde la perspectiva de la gestidon para resultados. La unidad de analisis
es la Universidad Nacional de Cérdoba, se abordaron los procesos generales de
maximo nivel (Rectorado y Honorable Consejo Superior —HCS—), quedando fuera de

analisis los procesos de cada dependencia (Facultades, Hospitales y Escuelas).

El punto de partida fue un analisis documental mediante el analisis de leyes,
decretos y otras normativas nacionales. Luego, se avanzd en los esquemas normativos
de la Universidad Nacional de Cérdoba, resoluciones, ordenanzas, circulares y sistemas
informaticos relacionados. Se realizé una revisidon de los presupuestos aprobados para
el periodo 2013-2019 y de las cuentas de inversion para el mismo periodo. También se
pudo acceder a informes presupuestarios, contables y administrativos. En las mismas
normativas se buscé evidencia de instrumentos de gestidon para resultados que se
presentan en cada etapa del ciclo definido. Los datos se obtuvieron del digesto

universitario y de la pagina principal de la Secretaria de Gestidn Institucional (SGl).

Se planificaron 16 entrevistas semiestructuradas a informantes claves. La muestra
fue no probabilistica, la eleccion se fundamentd en la participacion de los informantes
en relacion con el presupuesto y la capacidad de decidir en torno a él. Se consideraron
autoridades y ex autoridades de secretarias y empleados administrativos con rango de
director general, director, y jefes de departamento, entre las direcciones de

Presupuesto, Contabilidad, Contrataciones de la SGI e integrantes de dreas econdmicas
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de secretarias. Se concretaron 13 entrevistas, ocho se realizaron personalmente,
duraron en promedio unos setenta minutos y fueron grabadas en medios digitales. Las
otras cuatro entrevistas se canalizaron via correo electréonico y luego fueron
corroboradas mediante conversaciones telefénicas. Luego de la séptima entrevista se
observd una saturacién en el nivel de respuestas, al no presentarse aportes o
variaciones significativas. Al finalizar la entrevista, algunos participantes realizaron
comentarios personales sobre el funcionamiento de la UNC que no fueron grabados,
pero se transcribieron en notas personales. Cada entrevista conté con 42 preguntas
que fueron consultadas en funcién de los roles de cada uno de los entrevistados. Dada
la contundencia de algunas respuestas, se decidiéd transcribirlas a lo largo de la
caracterizacion. Con el objeto de preservar el anonimato de los entrevistados se
clasificaron segun sus roles en Autoridad (AU) y No Docente (ND), ambos numerados

aleatoriamente.

Las entrevistas y el relevamiento normativo se complementaron con un proceso de
observacion participante, que es un método de investigacidon que permite “desarrollar
una comprension holistica de los fendmenos en estudio que sea tan objetiva y precisa
como sea posible, teniendo en cuenta las limitaciones del método” (DeWalt y DeWalt,
2020, p. 92). El objetivo de este método fue contrastar las entrevistas con eventos que
los informantes no podian o no querian compartir, y observar situaciones que los
informantes habian descrito en entrevistas (Marshall y Rossman, 1989). Esta

metodologia se desarrollé durante el periodo 2016-2019.

En cada etapa se buscé relevar los sistemas, procesos e instrumentos que
conforman el sistema de GPR definido. En la etapa de planificacién se buscé evidencia
respecto de instrumentos de “planificacion estratégica de mediano plazo”,
caracteristicas del “disefo organizacional” y “marco fiscal de mediano plazo”. Para la
etapa de formulacién, se indagd la orientacién del presupuesto hacia los resultados. Se
considerd también la secuencia de pasos para la formulacidon del presupuesto, la
posible integracion plan-presupuesto y las relaciones de causalidad para determinar la
asignacion presupuestaria. A través de la revisién documental se estudid el contenido

del proyecto final de presupuesto presentado al érgano legislativo, el HCS. Se esperaba

10



DTI - FCE 04/2021

encontrar una vision de resultados e indicadores de desempeiio para evaluaciones.
Para la etapa de aprobacion se analizaron las resoluciones de presupuesto, los
informes y dictdmenes correspondientes a las comisiones y asesores, asi como la
existencia de oficinas de presupuesto legislativas. Estos son dérganos técnicos cuya
funcién es emitir informes sobre el proyecto presupuestario e informes fiscales para
asesorar a los legisladores (Makdn, 2018). En tres ocasiones fue posible observar
personalmente las discusiones en el HCS. En etapa de ejecucién se busco caracterizar
la gestion de los recursos (y gastos) y los sistemas de administracion financiera
intervinientes, incluyendo el rol del control interno. La ejecucion de los programas y
proyectos universitarios, cuestiones de contabilidad como el registro de la informacién
y los criterios utilizados. Finalmente, el monitoreo como la actividad de seguimiento
del desempenio de la organizacion en el uso de sus recursos. En la etapa de evaluacién
se indagd coémo funcionan las auditorias externas y rendicion de cuentas. Para los
sistemas, instrumentos y procesos transversales a todas las etapas, se comenzd con el
estudio comparando los sistemas integrados de administracion financiera (SIAF)
(Dener et al, 2011) con los sistemas integrados de la Universidad. Se relevaron e
indagaron posibles incentivos para la consecucién de resultados a nivel individual,
grupal y organizacional. Por ultimo, se relevd cdmo se usa la informacion de

desempeiio para toma de decisiones y asignacién presupuestaria (Gerrish, 2016).

5. RESULTADOS Y DISCUSION

PLANIFICACION

Plan estratégico de mediano plazo

Si bien la UNC implementd un plan estratégico participativo (PEP) durante el
periodo comprendido entre 2016 y 2019, del relevamiento surge que no existe un

sistema de planificacion integral para la UNC. No hay una normativa de caracter

11
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integral que instituya la obligacién de presentar una planificacién sistematizada.
Temporalmente y sin encontrarse integradas entre ellas, se observaron algunas
normativas que remiten al concepto de planificacién en la Universidad: la Planificacion
Estratégica Participativa (PEP), el Programa de Fortalecimiento Institucional (PROFOIN)
y el Proyecto de Fortalecimiento Presupuestario. Estas presentan un analisis
estratégico, incluyen un conjunto de actividades, asignacion de recursos y fijan metas
de cumplimientos. La PEP conformd un plan estratégico, operativo y participativo. El
diagndstico se abrié a la comunidad universitaria, relevé las problematica mediante la
matriz de marco légico y se establecieron actividades y metas de resultado.
Adicionalmente se elabord un presupuesto para ese plan y se presentd en el HCS para
su consideracién. Sin embargo, este no llegd a financiarse dado que la solicitud
presupuestaria se canalizo sin éxito a través de la Secretaria de Politicas Universitarias
(SPU). EI PROFOIN, se apoyé en formularios de solicitud de fondos de la SPU para
elaborar un plan de mediano plazo. La légica fue diferente, consistid en asignar un
monto de recursos financieros determinado para cada dependencia universitaria, por
un periodo de tres afios, siempre que justificara su asignaciéon (y la correspondiente
transferencia de fondos) mediante un esquema de planificacién de objetivos. El
programa de fortalecimiento presupuestario planted como problematica central la
coherencia del presupuesto con la planificacién y la ausencia de evaluacién. Tuvo
como diagndstico la necesidad de unificar los ingresos de datos presupuestarios en los
sistemas informaticos. Para esto, se disenid un mdédulo complementario en el SIAF que
permite la carga del plan de gobierno, ejes estratégicos, objetivos y actividades, cada
uno con las correspondientes metas e indicadores relacionado con la carga de las
partidas programadticas del presupuesto. Adicionalmente se unid el esquema de
planificacion a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Los resultados recién se vieron
en el presupuesto 2019 donde aparece una planificacidon parcial, concentrada en el
area central de la Universidad. Si bien no se profundizé en este trabajo, en algunas
dependencias centrales y académicas se observaron planes de desarrollo institucional

o planes de actividades que apuntan a establecer actividades para algunos programas
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y resultados a conseguir en determinado tiempo, en general producto del programa

PROFOIN.

Aun cuando no esté totalmente formalizado, de las entrevistas surge que existe
algun tipo de planificacién relacionada a los lineamientos o acuerdos de gestidon
politicos-académicos y pautas culturales. Desde esta perspectiva “informal”, la
planificacion parece una cuestidn del dia a dia, donde se van resolviendo situaciones
urgentes que ocupan la agenda. En este marco de informalidad se resumieron los

diagnésticos de la planificacion segln las entrevistas en:

e Lavisidn y los objetivos rectorales.

e Cuestiones de funcionamiento y las necesidades de las dependencias.

e Percepciones de la comunidad que terminan imponiendo objetivos.

e Intenciones propias que tienen los secretarios.

e Actuaciones de afos anteriores en programas presupuestarios

(“Programas anidados”, segun entrevistado ND 03).

Los plazos de planificacién varian segln las circunstancias, pudiendo existir plazos
formalizados para determinados programas y relacionados con la duraciéon de la

gestion. Por lo general coinciden con el periodo rectoral y con el calendario electoral.

Diseifo organizacional

La estructura de la UNC como organizacion, sus funciones, sus representantes y
o6rganos de gobierno surgen de los estatutos universitarios. Una caracteristica
distintiva del disefio organizacional de la UNC es que presenta un modelo de
“confederacion de facultades”, donde “la autonomia relativa de cada facultad va en
detrimento de la unidad organizacional” (CONEAU, 2004). Para CONEAU?3 este
esquema de “confederacién” expone la imposibilidad de generar una unidad
institucional, mostrando la “falta de transversalidad”, la “fragmentacién y uso

ineficiente de los recursos” (CONEAU, 2004, p.24). Se encuentran descentralizadas las

3 Comisidn Nacional de Evaluacidn y Acreditacion Universitaria. Véase en
https://www.coneau.gob.ar/coneau/que-es-la-coneau/
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funciones académicas, de investigacién y extensién en cada facultad, que es la
responsable de llevar adelante los planes de estudios y otros programas con
aprobacion final del HCS. Cada facultad cuenta con su propia estructura organizacional,
fondos asignados via presupuesto, ingresos propios, plantel de agentes y docentes
propios y su propia infraestructura edilicia. Cuenta con representacién en los érganos
decisorios de mayor rango, el HCS y la Asamblea Universitaria. En cuanto al disefio del
area central, el rector es acompafiado principalmente por dreas y secretarias, las
vigentes creadas mediante las Resoluciones del HCS 618/16 y 1291/19. Segun estas, el
esquema rectoral queda compuesto por cinco areas, nueve secretarias, tres

prosecretarias, una unidad de politicas de género y el campus virtual.

No se observa con claridad a quién le corresponde el rol del proceso de
planificacion para el conjunto de la UNC. La que asume el rol en materia finanzas es el
Area de Gestidn Institucional, a la que le corresponde la gestién econdmica, financiera,
patrimonial y administrativa. A nivel organizacional, dependen de esta la Secretaria de
Gestion Institucional (SGI) y la Prosecretaria de Administracidon, que a priori deben
operativizar el rol del Area. En materia técnica-administrativa, la SGI cuenta con
distintas direcciones que soportan sus funciones reproduciendo similar logica sistémica
de la LAFCO vy el sistema nacional (Presupuesto, Personal, Contabilidad y Finanzas,
Compras y Contrataciones, y también acompafia la Direcciéon de Tecnologias
Informdticas) Esto surge de una resolucién aprobada en 2012, de la Secretaria de
Planificacidn y Gestidn Institucional (SPGI) 137/12, que especifica el organigrama, el rol
y las funciones de cada una de estas direcciones generales, sus direcciones vy

departamentos. La SPGI cumplié similar rol a la SGI pero en distintos periodos.

Complementariamente se indagd en materia de capacitacién a empleados en roles
de directivos, sobre gestidn y presupuesto. Con excepcidn de la Tecnicatura en Gestidn
Universitaria, no hay una oferta de capacitacion funcional brindada por la UNC,
principalmente para quienes ya son profesionales. La mayoria de los entrevistados
entiende que no hay una oferta acorde de la UNC constituyéndose en un esfuerzo
personal. En referencia a la capacitacidon y la estructura organizacional, el entrevistado

ND 03 (21/1/2020) hizo alusion a la imposibilidad de tener una capacitacién si
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previamente no hay una estructura funcional claramente definida, con roles y una
perspectiva de carrera. En cuanto a la normativa, si bien el Decreto 366/06 no docente
establece que corresponde al empleador la capacitacidn, las Unicas capacitaciones que
se ofrecen son por intervencidn gremial y, en la mayoria de los casos, en temas ajenos
al presupuesto. Adicionalmente, de las entrevistas surgié que las autoridades tampoco
tienen capacitacién suficiente para ejercer cuestiones de gestion y presupuesto,
aunque por sus formaciones de docentes o investigadores no estdn obligados a

conocer estos aspectos.

Marco fiscal de mediano plazo

No se observan proyecciones de recursos y gastos entre tres y cinco afos, ni
presupuesto plurianual; pero si presupuestos de gasto de planes de obras,
proyecciones internas de corto plazo y una reserva salarial en 2019. El plan quinquenal
de obras contempla un presupuesto de gastos con infraestructura edilicia para cinco
afos partiendo desde 2019. Se establecié una reserva salarial, que se incorporé en el
presupuesto 2019, pero no se constituyen fondos anticiclicos. Otros cdlculos se
realizan ad hoc cuando el rector o titular de area solicitan alguna informacién de

recursos o gastos. Todos los entrevistados coinciden en que las estimaciones son de

cortisimo plazo, por lo general un afio.

FORMULACION

Presupuesto para resultados

Secuencia de formulacion

En materia de formulacién presupuestaria, no existen resoluciones u ordenanzas de

caracter integral que especifiquen los pasos para formular el presupuesto. Sin bien los
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estatutos definen las responsabilidades de aprobar y ejecutar el presupuesto, no fijan
una fecha de presentacién del proyecto, procedimientos, metodologias a utilizar,
cobertura del presupuesto o una definicién clara sobre cuales dependencias deben
participar en la formulacién (entrevistado AU 02, 31/3/2020). No se observaron
resoluciones delegadas que pauten la secuencia de formulacion. Sélo para el
presupuesto 2019 el proyecto de fortalecimiento presupuestario establecid la
presentacion del presupuesto para el mes de febrero y una pauta interna para carga
de datos en el sistema informatico. Por otro lado, existen resoluciones sobre
operaciones presupuestarias (rectificaciones y reformulaciones), principalmente sobre

gasto en personal.

El principal actor encargado de aprobar, modificar y reajustar el presupuesto anual
interno de la Universidad, segln los estatutos, es el Honorable Consejo Superior (HCS).
En ocasiones se observd que el rector lo aprueba ad referendum y luego se ratifica sin
modificaciones por el HCS. El estatuto no habilita a los decanos de facultad para
aprobar un presupuesto o modificarlo, pero al respecto en el articulo 31.° inciso 11 los
obliga a presentar al Consejo Superior el proyecto de presupuesto de la facultad en la
época que el HCS determine, asi como solicitar modificaciones o reajustes de las
partidas previstas en el presupuesto en ejecucidon. Es decir, las atribuciones
presupuestarias corresponden en su totalidad al HCS. En algunas facultades —como la
de Ciencias Econdmicas— existe una normativa propia de la facultad para aprobar su

presupuesto, que quedd fuera del estudio.

Las principales decisiones en materia presupuestaria pasan por el rector, el titular
de drea, los secretarios, los integrantes de la Direccién General de Presupuesto
(DGPRES) y de las areas econdmicas financieras, que influyen en la metodologia,
distribucién y los tiempos de formulacidon. Segun los entrevistados, las pautas de
incrementos son revisadas por los actores principales y se ponen a consideracion en
una reunidon de decanos. No quedd claro durante las entrevistas si los decanos
participan en la definicion o son receptores de las pautas. La mayoria de los

“

entrevistados no supo responder o evadid la pregunta, y uno manifesté “.. no

sabemos si, suponemos que hay alguna discusién a nivel de decanos, que hasta donde
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yo sé no...” (entrevistado ND 09, 27/5/2019). La decisidn final surge del secretario de
Gestidn Institucional en acuerdo con el rector y el titular de area, posiblemente en
acuerdo con los decanos, sobre la base de andlisis propios y de la Direccidon General de

Presupuesto.

Integracion Plan Presupuesto

Dado que no existe una planificaciéon formal, no se observa que se pueda articular
el presupuesto con la planificacién y esto se manifiesta en las respuestas de algunos
entrevistados: “no se articula” (entrevistado ND 01, 2/3/2020) y “... las condiciones
econémicas hacen que sea muy dificil de avanzar, mds el componente politico y
normativo” (entrevistado ND 03, 21/1/2020). Sin embargo, existe la intencion de
avanzar en ese sentido: “... vamos rumbo a eso...” (entrevistado ND 07, 17/2/2020), “...
me parece que hasta ahora es una iniciativa que vamos trabajandola sin presionarnos

ni requerirnos mucho” (entrevistado AU 01, 15/7/2019).

La distribuciéon del presupuesto tiene un fuerte contenido histérico-politico, que
opera en detrimento de pautas objetivas, y la técnica de estimacion es bdsicamente
incremental. Segun las consultas realizadas, durante el periodo 2007 a 2010, en una
sola oportunidad se intentd aplicar una pauta objetiva para la asignacidon de los
créditos adaptando el modelo propuesto por el Consejo Interuniversitario Nacional a la
UNC. La aplicacion de los resultados conseguidos no fue posible por no resultar viable
en términos politicos (entrevistado AU 02, 31/3/2020). En ese marco, las estimaciones
del presupuesto son incrementales, pudiendo separar el calculo de gasto en personal y
de otros gastos. El gasto en personal estd sujeto principalmente a las designaciones de
cargos y contratos. El grueso es estimado sobre la designaciéon de docentes segln
necesidades académicas de las dependencias y no docentes seglin la estructura
funcional de cada dependencia. Estos ultimos con fuerte participacién gremial y con
cierto sesgo a la antigliedad sobre la funcién. El importe se estima de los valores
aprobados el afio anterior mas una anualizacion de paritarias y demds consecuencias

del contexto inflacionario. En ocasiones, este valor puede aumentar con algun
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programa de refuerzo de gasto en personal con fondos provenientes de la SPU. El
calculo de las partidas presupuestarias para otros gastos se elabora sobre la base de la
técnica incremental de estimacion de gasto, aplicando un porcentaje de incremento
sobre la base de créditos distribuidos seglin una pauta histérica y de caracter mas
politico-académico que técnico. La mecanica de estimacién del gasto se debe ajustar
con los principales indices inflacionarios y el tipo de cotizacidn del délar para hacer una

proyeccién de gastos, principalmente, producto del contexto macroecondémico.

Algunos lineamientos de las politicas universitarias pueden observarse en el
presupuesto, con prescindencia de anadlisis de resultados. En la resolucién del
presupuesto se incluyen programas de contenido politico-académico como campus
virtual, escuelas de oficios, o universidades populares, correspondientes a la gestidn
rectoral 2016-2019. Se pueden observar en el cuadro 2.3 del presupuesto 2019, y se
muestran por grupo, actividad, fuente y objeto del gasto. De esta forma, es posible
identificar sobre la base de sucesivas gestiones rectorales los objetivos y las
asignaciones financieras correspondientes. Algunos programas son incorporados una
vez aprobado el presupuesto y se debe esperar hasta el presupuesto siguiente para

verlos reflejados.

Finalmente, no se observd que en el proyecto de presupuesto se incorporara un
anadlisis de resultados de ejercicios anteriores. En el mensaje de elevacion del
presupuesto 2019 se presentd un informe con un analisis financiero limitado, que no
constituye un andlisis de resultados. Acerca de este tema los entrevistados
respondieron sobre el uso de los remanentes de ejercicios anteriores y manifestaron
que no hay un estudio de resultados (entrevistado ND 03, 21/1/2020; entrevistado
ND 07, 17/2/2020; entrevistado ND 09, 27/5/2019).

Proyecto de Presupuesto

Respecto de la cobertura del presupuesto, la mayoria de las resoluciones muestran
los créditos presupuestarios por dependencia, programa o subprograma, fuente de

financiamiento y objeto del gasto, de toda la universidad, sin incluir a los Servicios de
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Radio y Televisidon (SRT) que reciben anualmente una transferencia. En el presupuesto
2019 se incorpord otra categoria denominada “grupo presupuestario”, prevista en la
estructura presupuestaria del sistema SIU-Pilagad®. En las dependencias de drea central,
la informacién es un poco mds completa. Se incorporan las actividades de los
programas que tienen impacto directo en la dependencia y los de impacto en la
Universidad. Aqui se observan los programas que responden a los lineamientos
rectorales, los “programas anidados” y los nuevos proyectos de las secretarias.
También se observan las obras que impactardn en la comunidad y los gastos fijos. En
principio, cada unidad de ejecucidn es responsable de un programa, con excepcion de
la SGI que tiene a su cargo tres programas. En las dependencias académicas la
denominacion de los programas coincide generalmente con el nombre de la unidad de
ejecuciéon y, en algunas, la denominacion responde a “formacién en” el campo de

accion de la facultad.

Un aspecto para destacar es que hasta 2019 ni en el proyecto ni en la resolucion
gue aprueba el presupuesto presentaba un estado con el presupuesto equilibrado
mediante la ecuacidn “ingresos igual a gastos” o un esquema de ahorro-inversion-
financiamiento. En este sentido, no es posible observar si los recursos del ejercicio
alcanzan para cubrir la totalidad de los gastos, si hay ahorro o desahorro, superavit o

déficit de la gestion en términos financieros.

La mayoria de las resoluciones que aprueban el presupuesto no incorporan metas,
indicadores ni resultados que se pretendan conseguir, con excepcién del presupuesto
2019 que presenta un listado de objetivos del drea central que no alcanzan a cubrir la
totalidad del presupuesto. En la Resolucion HCS 332/19 de presupuesto 2019 se
observo el esquema de planificacion mencionado con informacidn parcial y relativa a
la PEP y al plan de gobierno 2013-2016. Este se presentd en el anexo cuadro 5, que
detalla dependencia, plan, eje, grupo, objetivos y detalles de objetivos sin informar
indicadores y montos. Contiene algunos datos de planificacién cargados en el médulo

presupuestario, pero solo para el area central y solo para una parte de los programas

4 Sistema informéatico econdmico financiero para las Universidades Nacionales del proveedor SIU. Se
desarrolla mas adelante en transversales. Para ampliar véase https://www.siu.edu.ar/
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presupuestarios que cubren la totalidad del presupuesto. En esa resolucion se observa
condicionada la PEP a fondos de SPU en el anexo cuadro 6. También se observd un
mensaje de elevaciéon que justifica aspectos financieros del presupuesto y hace

referencia al Proyecto de Fortalecimiento Presupuestario.

APROBACION

Dictamenes y proyectos

Exceptuando el ejercicio 2019, donde se establecié febrero como fecha de
presentacion del proyecto de resolucidn de presupuesto, no existe una normativa
relativa al procedimiento y aprobacién. En el periodo observado el presupuesto nunca
se aprobd previo al inicio del ciclo presupuestario, las fechas de aprobacion del
presupuesto son dispares e incluso algunas superan la mitad del afio. Se puede
observar que durante el periodo 2013-2015 el presupuesto fue aprobado en primera
instancia por el rector ad referendum del HCS y luego aprobado por este drgano.
Durante ese periodo, las fechas de presentacion fueron entre los meses de marzo y
abril. Desde el ano 2016 el presupuesto se presentd directamente en el HCS para su
aprobacion y las fechas de aprobacién fueron dispersas, inclusive llegando a superar
para el 2017 la mitad del afio. Para cubrir la carga de créditos, el rector emitié
resoluciones autorizando para cada periodo hasta la aprobacidn definitiva del
presupuesto en el HCS. En la Tabla 1 se muestran las fechas de presentacién con la

correspondiente normativa de aprobacion.

Tabla 1
Presupuestos aprobados 2013-2019

Concepto 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Normativa RR 166/13 RR298/14 RR117/15 HCS HCS HCS HCS

HCS191/13 HCS298/14 HCS 7/15 345/16 759/17 1042/18 332/19
Fecha 7/3/13 25/6/14 26/2/15 5/4/16 27/6/17 13/8/18 9/4/19
aprobacién 26/3/13 1/4/14 3/3/15

Fuente: presupuestos aprobados por el HCS. Digesto UNC y www.unc.edu.ar
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Por lo general los entrevistados manifiestan que no existe una discusidon profunda
sobre la distribucion de recursos en el seno del HCS, y solo se intercambian algunas
criticas o consultas durante la Comisidon de Reglamento y Vigilancia. Esta es una de las
dos comisiones de analisis dependiente del HCS que analiza y dictamina de manera
previa a la sesion. En este sentido, el entrevistado ND 09 (27/5/2019) se manifestaba
asi: “Para este presupuesto 2019 se presento en la comision de presupuesto, se
presento cudles son las pautas que se habian distribuido, se explicé que, en realidad, se
esperaba alguna discusion, pero se aprobd sin discusion...”. Los comentarios de los
entrevistados fueron confirmados mediante el proceso de observacién personal en las
ultimas tres intervenciones en materia presupuestaria que se dieron en el HCS.
Durante estas sesiones solo se realizaron consultas sobre el saldo del fondo de
antigliiedad, planta y fondos del comedor estudiantil. Adicionalmente a las cuestiones
técnicas, dado el eminente cardcter politico del HCS, algunas de las intervenciones o

explicaciones presentaban un caracter mas politico que técnico.

Oficina de Presupuesto

No existe una oficina de presupuesto en el seno del HCS que se encargue en forma
permanente de analizar la marcha de las finanzas universitarias e informe, asesore o
capacite a los integrantes de este cuerpo. La Comisidon de Reglamento y Vigilancia
oficia de analista y de ente dictaminador previo a una resolucién de presupuesto,

siendo un érgano de caracter mas politico-académico que técnico.

EJECUCION

Gestion de Recursos

En materia de recursos hay que separar entre venta de bienes y servicios, las
transferencias del Tesoro nacional y de otras jurisdicciones y los remanentes de

ejercicios anteriores. La venta de servicios se registra en cada dependencia a través del
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sistema Sanavirdn y luego se importa en el SIU-Pilaga en un proceso semiautomatizado
para reflejar el crédito de recursos propios y los ingresos del balance. Estos recursos
estdn sujetos a un aporte para la conformacion de un fondo del HCS equivalente al 5 %
del total cobrado aprobado por Resolucion HCS 4/95. Las transferencias del Tesoro
nacional son registradas en forma centralizada por la Direccion General de
Contabilidad y Finanzas (DGCF) y la DGPRES y luego transferidas a las dependencias
mediante una programacién presupuestaria-financiera que se elabora a instancias del
crédito aprobado. Finalmente, el remanente de ejercicios anteriores se importa en el
sistema de un afio a otro. Este remanente encuentra su origen en el articulo 6.° de la

LPP.

En materia de gastos, existe una marcada separacién entre el gasto en personal y
becas, y el resto de los gastos. La principal razén es porque la liquidacion de sueldos y
becas es centralizada en la Direccion General de Personal (DGP) de la Universidad. A
las novedades de sueldos y becas las registran las dependencias en el SIU-Diaguita y
luego la Direccion General de Personal de la SGI liquida los sueldos y becas para toda la
Universidad. Estos son depositados por la Direccion de Tesoreria y registrados
presupuestaria y contablemente por la Direccién de Contabilidad de la DGCF. La
totalidad del gasto en personal es depositado por el ministerio de educacién en los
primeros dias del mes, aunque se depositan los sueldos el tltimo dia habil de cada mes
mediante un giro en descubierto que habilita el Banco de la Naciéon Argentina, agente
financiero de la UNC. En este sentido, la UNC mantuvo puntualidad en los pagos
salariales durante el periodo observado. El resto de los gastos son devengados y
pagados por las areas econdmicas de las dependencias de la UNC, ya sea de drea
central, areas académicas u hospitales en el sistema SIU-Pilaga. Cabe aclarar que la
UNC no cuenta con una “cuenta Unica del tesoro”, sino cada dependencia tiene su
propia cuenta bancaria sin capacidad prestable, que es conciliada en forma

independiente e informada en cierres mensuales y anuales.

Si bien hay algunas reglas, no se observd una de caracter normativa integral que
indique cdmo tratar los ingresos en caso de que sean superiores a los estimados, los

gastos inferiores a lo presupuestados, cobmo cubrir desfasajes o cdmo limitar los gastos
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para no generar endeudamiento. Existe una mecdnica de modificatorias de crédito
para el gasto en personal, en cuanto a aspectos fisicos (puntos de planta) y financiero
cuyas facultades recaen en el HCS. Adicionalmente, existe una regla de compensacién
de excesos en la ejecucion del gasto en personal de un afo a otro, estipulado en la
Resoluciéon HCS 681/08. Finalmente, en los Ultimos presupuestos se incorpord un
articulo tendiente a flexibilizar el gasto entre incisos (clasificacidon por objeto del gasto)

a nivel de dependencia.

Para gestionar esos recursos y gastos, la UNC se sustenta en sistemas de
administracién financiera de presupuesto, contabilidad, tesoreria, contrataciones (este
ultimo, que regula también las licitaciones de obra publica) y, en principio, un sistema
de gestion de recursos humanos que se ocupa principalmente de la liquidacién de
haberes. También se destaca un “sistema de obras publicas” a grandes rasgos
representado en la Subsecretaria de Planeamiento Fisico, encargada de las obras. Si
bien la conformacién de esos sistemas se hereda principalmente de la LAFCO y de
decretos de compras, algunos articulos en normativas del HCS o del rector, normativas
histéricas como las mencionadas y otras de menor jerarquia como las SPGI 137/12 y
159/12, no existe una normativa de caracter integral que los cree y especifique sus
funciones en el ambito de la Universidad. En la mayoria de los casos se aplica la LAFCO
supletoriamente y las normativas de la Contaduria General de la Nacién o la Tesoreria
General de la Nacién. En el caso del sistema de compras, la normativa nacional que
respalda el funcionamiento es el Decreto Nacional 1023/01 y es el sistema con mayor y
mas completa normativa a nivel interno. La resolucién SPGI 137 aprobé en el afio 2012
el sistema de gestién directiva que hasta la fecha no fue derogado o modificado, y es
complementado en la Resolucion SPGI 159/12 que implementa los sistemas
informaticos. En ella se establecen los roles de cada direccidn general, integrados en
una estructura de trabajo matricial con proyectos. Mientras que la Resolucién 159/12

atribuyé funciones de cada sistema informatico a las direcciones generales.
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Ejecucion de Programas y Proyectos

Es poca la informacién que se pudo recabar en este punto, dado que la ejecucién
de los principales bienes y servicios prestados por la universidad se ejecutan desde las
unidades académicas y los hospitales. Adicionalmente, desde una perspectiva de GPR,
no se observé en la informacidén publicada datos que permitan analizar en profundidad
la ejecucidn de los programas, mas alla de los anuarios estadisticos, algunos informes
en paginas web, las cuentas de inversidon y los presupuestos. Algunos de los
entrevistados del area central comentaron cuestiones sobre la ejecucién de los
programas, por ejemplo distribucién de becas, pero no con la profundidad necesaria
para hacer una descripcion exhaustiva basada en la cadena de valor o andlisis de

proyectos.

Registro e Informacidén

Aunque la LAFCO vy su decreto reglamentario establecen los momentos de registro
contable, presupuestarios y financieros, la UNC no ha adaptado la totalidad de los
registros a esos conceptos y mantiene un criterio de caja en algunas dependencias y
caja modificado en area central. Algunas dependencias tienen sus sistemas de registro
propios, o les resulta mas simple registrar primero en planillas de calculo y luego volcar
los datos en el sistema oficial. Esto presenta como problema la dificultad para
determinar los saldos de crédito disponible, el resultado del ejercicio v,
consecuentemente, las deudas de las dependencias. En este aspecto, el entrevistado
AU 01 (15/7/2019) comentd que al cierre de algunos periodos mensuales o anuales

hay dependencias que mantienen facturas no registradas por fuera del sistema.

Adicionalmente, no se observa una normativa interna que unifique los criterios
para la valuacién y exposicidn de la informaciéon contable, por lo que la mayoria de los
criterios estan soportados en las normas de la Contaduria General de la Nacion (CGN).
En materia de exposicion de informacion, la DGCF exige una “posicion mensual”, que
basicamente es un balance de suma y saldos y un cierre anual, exigido por la CGN y la

SPU. Las normas de valuaciéon y exposicion del cierre de ejercicio también son
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externas, representando las circulares de la DGCF procedimientos internos para el

cierre.

La generacion de la informacidn nace a partir de las multiples salidas de datos en
los sistemas de administracién financiera, integrados por wuna “estructura
presupuestaria” que permiten armar estos informes ad hoc y, principalmente en
planillas de calculo. Aun contando con una herramienta de soporte para el armado de
la informacién como es el sistema 03, que permite armar y presentar tableros de
control, la informacién ad hoc se elabora en dichas planillas de cdlculo. El Unico
informe estructurado que se alimenta mensualmente para el gasto en personal es la
proyeccion del saldo y, en materia contable, los cierres mensuales de las dependencias

exigidos por contabilidad.
Monitoreo

No se observaron mecanismos formales ni tableros de control, si se observaron
seguimientos financieros, de planta de cargos y algunos controles sobre objetivos
pautados. En linea con lo descripto en la planificacién, al no existir un proceso
formalizado de planificacion, no es posible observar tampoco una instancia de
monitoreo (ni de evaluacion) que revise aspectos de eficiencia, eficacia, efectividad,
economia y ejecutividad en relacion con el presupuesto (entrevistado AU 02,
31/03/20). El seguimiento presupuestario, en la mayoria de los casos, se realiza
principalmente en aspectos financieros y analizando por tipo de insumo. En principio,
desde la DGPRES se realizan monitoreos en materia financiera por la clasificacion
objeto del gasto. El gasto en personal es monitoreado con base en unas proyecciones
anuales con el objeto de seguir el ritmo de ejecucién y evitar el descalce financiero. El
recuento de la planta de personal también tiene un seguimiento a través de la
DGPRES. Por otro lado, a los programas transversales, principalmente los referidos a
costos fijos, se les realiza un seguimiento para determinar si los montos del
presupuesto alcanzan a cubrir el gasto. Se destaca en este proceso el analisis del gasto
en personal, en términos fisicos y financieros por dependencia, pero no por programa

ni asignacion. Esto porque es el insumo mas importante, con casi 90 % de gasto en
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personal para los aportes del Tesoro nacional. En algunas secretarias hay interés por el

seguimiento de programas internacionales o de becas, en cuanto a cantidad a asignar.

EVALUACION

Auditoria externa

La LES como la LPP establecen como odrgano de control externo de las
Universidades Nacionales (UUNN) a la Auditoria General de la Nacién (AGN) o procesos
de evaluacion externos de la CONEAU. Durante el 2019, la AGN realizé una auditoria
sobre los hospitales universitarios y la Facultad de Ciencias Médicas. Diversas
facultades, como Ila de ciencias econdmicas, respondieron a procesos de
autoevaluacion de CONEAU vy al cierre de esta tesis la UNC se encontraba en un
proceso de autoevaluacion al que no se tuvo acceso. El HCS no se presenta como un
drgano externo a la gestion de gobierno, y no se constituye como un evaluador de la
gestidén. En materia académica y de investigacion existen antecedentes de evaluaciéon
gue se refieren a esas dreas y a distintos comités o encargados de realizar andlisis
respecto de esas tematicas. La relacion con lo presupuestario, en los casos existentes,

se vuelve mds un formalismo que luego es abordado desde aspectos financieros.

Rendicion de Cuentas

En materia de rendicién de cuentas, se observaron procesos establecidos para los
fondos provenientes de organismos externos, la presentacién de la cuenta de
inversién en la CGN y la cuenta de inversion en el HCS. En general, la instancia de
rendicion de cuentas corresponde a un acto formal o legal sin un analisis de resultados
e impactos (entrevistado AU 02, 31/3/2020). El mayor acto de rendicién de cuentas de
la gestion lo representa la cuenta de inversion del ejercicio del rector al HCS y a la CGN.
En lineas con lo expresado, esto afirmaba el entrevistado AU 01 (15/7/2019): “La unica

rendicion de cuentas es la que terminamos presentando, la cuenta de inversion al
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Gobierno nacional y al Consejo Superior. Pero dista mucho de la rendicion de cuentas
que deberiamos tener en la UNC...”. La cuenta de inversidn se compone del balance
contable e informes de ejecuciédn presupuestaria con las aclaraciones
correspondientes. A nivel organizacional existia dentro de la DGCF un area o direccién
de rendicidon de cuentas que generalmente se ocupaba de sistematizar las rendiciones
para organismos externos a la UNC cuyas funciones fueron reasignadas a la Unidad de
Auditoria Interna. Para su aprobacién en el HCS no se observa un plazo definido ni
requisitos, mientras que la CGN establece un plazo para su presentacidon y los
requisitos técnicos que debe cumplir. En periodos electorales o de cierres de afo, es
posible que los secretarios elaboren un resumen de su gestion al rector para luego ser
presentado en el HCS o a la sociedad como instrumento de rendicién de cuentas

politico-electoral.

TRANSVERSALES

SIAF

Los sistemas integrados de administracion financiera (SIAF) que utiliza la UNC para
su gestion econdmico-financiera, provienen de un proveedor Unico para todas las
universidades nacionales, que es el Consorcio Sistemas Informaticos Universitarios
(SIU). De esos sistemas, el SIU provee en materia econdmico-financiera-contable el
“SIU-Pilagd”; en materia de compras y registro de patrimonio, el “SIU-Diaguita”; en
materia de liquidacion de haberes, el “SIU-Mapuche”; en materia de facturacion en
desarrollo conjunto con la UNC, el “SIU-Sanaviron/Quilmes”. Cabe aclarar que los
sistemas mencionados son los que tienen impacto en el ciclo presupuestario,
existiendo otros sistemas académicos y estadisticos del mismo proveedor para otros
fines. Estos se complementan con un software de analisis gerencial de otro proveedor,

denominado 03°. La adopcién de estos sistemas se dio durante el periodo 2008-2015

5> |deasoft 03 Business Performance es un sistema de inteligencia de negocios y gestién de datos. Véase
https://www.ideasoft.biz/
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en la SPGI, con un trabajo de proyectos de marco légico implementados por esa
secretaria. El Unico sistema informatico que cuenta con una normativa de rango
superior a las SPGI es el SIU-Diaguita, con sus procesos de compras y contrataciones,
mediante la Resolucidon HCS 5/13. También en el marco de contrataciones se aprobd
en ese periodo un sistema de registro de contratos y convenios, denominado

“Micuré”. Debido a su complejidad y su poca practicidad, su uso fue escaso.

Respecto a la integraciéon de los sistemas, tanto a nivel de direcciones como
informatico segln los entrevistados, es baja. Los sistemas informaticos, pese a ser de
un mismo proveedor, no tienen bases o funciones integradas que permitan agilizar su
uso y reducir cargas de trabajo (entrevistado ND 01, 2/3/2020; entrevistado ND 03,
21/1/2020; entrevistado ND 07, 17/2/2020). En la Figura 2 se muestra el disefio actual

de los sistemas informaticos.

Figura 2
SIAF actual en la UNC
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Fuente: elaboracion propia en base a Nam (2018) y Dener, C., Watkins, J. A., y Dorotinsky, W. L. (2011)

Incentivos

Segun los entrevistados y de acuerdo con lo observado no existen incentivos (en
ninguna etapa) formalizados o informales que impulsen alguna orientacion individual u

organizacional para conseguir resultados. Se observan algunas compensaciones de tipo
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gremial; por ejemplo, bonos de capacitacidon o alguna capacitacién esporadica y horas
extras. El primero generalmente es cobrado por la totalidad de los empleados que
realicen algun curso o capacitacién con independencia de los resultados, y los apoyos

para acceder a capacitaciones son para grupos reducidos de personas.

Medicidén e Informacién de desempeiio

En este tema, el entrevistado AU 02 (31/3/2020) hizo una distincidon importante:
Por un lado, la generaciéon de informacion para toma de decisiones y, por otro, el acto
de decidir por parte de quienes tienen esa responsabilidad. La generacidon de
informacién es segmentada, producto de la falta de integracion de los sistemas
informdticos y con un alto grado de complejidad para los nedfitos en materia
presupuestaria. Existen dudas respecto a la registracién, su oportunidad y la
homogeneidad de criterios, sumados a la falta de integracion en el sistema. La mayoria
de la informacidn, al igual que gran parte del presupuesto, informa quién gasta, en qué
gasta, cudnto ingresa, cuanto se paga y qué hay pendiente. No se observé informacion
orientada a medir resultados ni evidencia del uso de informacién de desempeiio para
planificar. Aunque en el presupuesto 2019 se observa un esfuerzo por incorporar
indicadores, no fue posible su seguimiento, analisis de costo o de eficiencia y la

informacidn de ejecucion se vuelve exclusivamente financiera.

Respecto al segundo punto, las autoridades perciben que la informacién
presupuestaria disponible para tomar decisiones es escasa y poco util. En similar
sentido se manifestaba el entrevistado AU 01 (15/7/2019): “No es util para tomar
decisiones. No es homogénea en toda la universidad. No es posible acceder a
informacién fisica y financiera con limitaciones”. Para tomar de decisiones por lo
general algunas autoridades, provenientes de diversas areas del conocimiento,
necesitan una explicacién mas clara de la marcha de la gestion (entrevistado AU 02,
31/3/2020). Sin embargo, no todos los que trabajan en la gestidn tienen conocimiento
profundo de la totalidad de los momentos de registro y las clasificaciones. Finalmente,

algunas de las decisiones que se toman estan relacionadas con “la visién del mundo,
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concepciones y aspiraciones personales de las autoridades” prescindiendo de datos

presupuestarios (entrevistado AU 02, 31/3/2020).

Para finalizar, es posible encontrar todo tipo de informacién sobre estadisticas
universitarias en el Anuario estadistico. Si bien no presenta informacién financiera y
presupuestaria en detalle con el cumplimiento de metas y objetivos, es posible

encontrar informacién de los principales productos que brinda la Universidad.

6. DISCUSION

Una de las primeras observaciones respecto a la caracterizacién del sistema de GPR
de la UNC es que no existe una normativa integral que consolide dicho sistema. Peor
aun, no existen normativas que generen las pautas para el ciclo presupuestario de la
UNC. La mayoria de los procesos y procedimientos dependen de circulares y memos
internos de la SGI a las dependencias. En este punto existi6 un antecedente en
periodos rectorales anteriores que no prosperd, segun las entrevistas, por falta de
apoyo politico y por molestias y malas interpretaciones. Una de las autoridades
entrevistadas no descartd retomar esta iniciativa, pero “...por partecitas”. Los sistemas
de control interno y contrataciones son los de mayor cobertura normativa, luego el de
liquidacion de haberes y el de contabilidad. Los sistemas de control interno y
contrataciones encuentran su cobertura en leyes nacionales, decretos y circulares de
aplicacion obligatoria. En el caso de contrataciones se complementa en Resoluciones y
ordenanzas del HCS. El sistema de “recursos humanos”, practicamente liquidacion de
haberes en el periodo observado mantiene un esquema de resoluciones que dan
sustento a su funcién, aunque dispersas. Por ultimo, los sistemas de contabilidad y
tesoreria también tienen una doble coordinacion normativa externa e interna, pero de
menor rigurosidad en algunos aspectos relacionados a procedimientos. En este sentido
se puede observar que el sistema presupuestario que sigue muchas caracteristicas del
sistema nacional, como el uso de clasificadores, la técnica presupuestaria, etc. no tiene

un procedimiento establecido ni externo ni interno. El desarrollo de un esquema
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normativo que consolide un sistema integrado en la UNC deberia ser,

obligatoriamente, uno de los préximos pasos en futuras gestiones.

En términos generales el sistema de GPR propuesto para el relevamiento permitié
observar qué esta funcionando y qué no estd en funcionamiento, o se encuentra
parcialmente funcionando. El “desacople” entre algunos instrumentos de planificacién
y ejecucién (por ejemplo, PEP), el monitoreo solo financiero, la ausencia de evaluacién
junto con la falta de informacién de desempefio y la total ausencia de incentivos,
representan las principales falencias desde la perspectiva caracterizada. Los incentivos
no son un tema menor, segln entrevistados hay una minima voluntad politica de
implementar un sistema de gestién para resultados, pero no existen incentivos de
ningun tipo. En la misma linea, la capacitacidon en temas de gestidén es baja o nula. Es
légico pensar que las autoridades, con diversos campos de especializacidn,
desconozcan en su rol politico-académico definiciones del presupuesto, algunos de los
no docentes que deberian tener el know how también presentan falencias en la
tematica. Esto se reflejé en algunas preguntas de las entrevistas, donde confundieron
conceptos, no supieron explicar con claridad algunos temas o devolvieron definiciones
tedricas. Por ultimo, cabe mencionar el disefio organizacional de la UNC que, segun
CONEAU (2004) no promueve la eficiencia por encontrarse segmentado. En este
sentido, el disefio iria en contra de los principales lineamientos de un sistema de GPR
que busca efectividad. De todas formas, cambiar el disefio implicaria cambiar el
Estatuto Universitario, altisimos costos politicos-académicos y politicos-electorales en
una universidad donde los actores parecen sentirse cdmodos. Donde si se observa
posible accionar es en las secretarias rectorales y organigramas. En secretarias
rectorales, como se dijo, no se observd con claridad donde recae el rol de la
planificacion estratégica de la UNC. A futuro y en linea con las bases del sistema seria
interesante unificar el rol de planificaciéon en algun rol especifico que tenga

continuidad mas alla de las distintas gestiones de gobierno.

El sistema de gestion de recursos y los SIAF se presentan como los instrumentos
mas completos y en marcha en la UNC, aunque con algunas deficiencias,

principalmente en materia de informacién. La adopcion de los sistemas del SIU
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durante el periodo 2010-2013, aun con sus falencias, implicd un gran avance para la
UNC al proveerla de un sistema informatico actualizado con costo practicamente cero
y con posibilidad de desarrollar complementos e integrarlo con otros sistemas. De
manera complementaria se desarrollé el médulo presupuestario, y antes, el sistema de
facturacién. En este punto las falencias se refieren a la integracion entre los sistemas,
las rigideces de los sistemas de SIU y la generacién de informacién para la toma de
decisiones. Esta integraciéon encontraba su freno principalmente en el aspecto de la
interaccion entre las direcciones generales de la SGI y sus integrantes, sumando a ello
la necesidad de generar desarrollos en los sistemas. Por otro lado, al ser un sistema
“enlatado”, aunque disefiado para las Universidades Nacionales, presenta ciertas
rigideces que llevaron a algunas dependencias a utilizarlo como un sistema de
rendicién de cuentas en lugar de un sistema de gestidn. Por ultimo, si bien los sistemas
tienen multiples informes y salidas de datos, cuesta encontrar la informacién buscada
y no cuenta con informacidon de desempeiio o fisica. Mucha de esta informacion se

reelabora y presenta en planillas de calculo.

Por ultimo, la caracterizacion también arrojé algunos resultados respecto a como se
asignan los recursos y si la asignacidén responde a una instancia previa de planificacién.
En este punto se deben considerar las pautas histdricas, el disefio organizacional y la
politica-electoral con sesgo académico. La mayoria de los recursos se distribuyen en
funcién de una pauta-histérica incremental, basada en las necesidades académicas, de
investigacion y extensién, que se ha consolidado a lo largo de los afios. Aqui se debe
considerar que casi el 90% del presupuesto esta representado por el gasto en personal,
gue responde en su mayoria a planes de estudio y cuestiones académicas. Como se
menciond, durante el periodo 2007-2010 intentd aplicarse un modelo de asignacién de
recursos en gasto en personal, pero resulté inviable en términos politicos. En linea con
la distribucion histdrica, el disefio confederado de la UNC, de facultades como periferia
y rectorado como un gobierno central lleva a pensar que la distribucidén presupuestaria
es similar a un esquema de “coparticipacion”. Las plataformas politicas también
justifican la asignacién de recursos, seguidas de lineamientos que incluyen la solucién

de problemas de gestion. Algunos de estos objetivos politicos se van consolidando en
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el presupuesto, constituyendo los programas que se “anidan” a lo largo de los afios,
aun cuando pueden haber dejado de ser prioridad para una nueva gestion. En cierta
forma, esto podria marcar la capacidad de generar acuerdos a lo largo del tiempo por
los diversos actores de la politica universitaria. Un ejemplo de esto lo constituyen
programas como Campus Virtual, que fue eje de gestion y se materializé en el
presupuesto, aunque sin medir desempefo. En términos generales se podria decir el
presupuesto se encuentra alineado muy parcialmente con aspectos de planificacién,
pero la mayoria responde a un esquema de distribucion de fondos entre
dependencias. Un ejemplo claro de esto lo puede constituir el PROFOIN, que distribuye
con criterios de igualdad (a todos lo mismo) de fondos a las facultades y si bien les
exige expliquen como van a utilizar esos gastos, no toma en cuenta las particularidades
para hacer la distribucién. En este punto queda expuesta una de las limitaciones del
trabajo, al no haber relevado las caracteristicas de los presupuestos de las

dependencias en forma individual.

7. CONCLUSIONES

Motivo el estudio el desconocimiento del ciclo presupuestario completo y la
imposibilidad de interpretar en el documento de presupuesto la marcha de la
Universidad, la asignacion de los recursos y la relacion de esos recursos con la
planificacion. Sobre la base de los instrumentos de la NGP, particularmente la GPR, se
propuso caracterizar el funcionamiento de ciclo presupuestario de la UNC desde la
perspectiva de un sistema de GPR. Para dar cumplimiento al objetivo se llevd a cabo un
estudio de caso descriptivo, cualitativo, se relevaron documentos, realizaron
entrevistas y se complementé mediante un proceso de observacion participante. La
caracterizacién del ciclo presupuestario permitié mostrar cémo esta funcionando el
presupuesto universitario y ademas cuales sistemas, procesos e instrumentos de GPR
estdn funcionando y cuales no. Mientras la gestidén diaria y los SIAF se encuentran
parcialmente funcionando, la planificacion, el proceso de formulacién presupuestario y

la evaluacion aparecen como cuestiones necesarias de revision al igual que los
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incentivos para lograr resultados. Por otro lado, la asignacion de recursos
fundamentalmente responde a pautas politicas histdricas y a la forma en la que esta
disefiada la organizacién que, por las caracteristicas de este estudio no se pudo
especificar si responden actualmente a un esquema de planificacion. Por otro lado,
una menor porcién del presupuesto estd relacionado con propuestas electorales que

se van plasmando en el presupuesto y lineas de accion de la gestién diaria.

Algunas limitaciones del estudio estan relacionadas con el sistema de GPR disefiado
para la caracterizacién y con el presupuesto central estudiado. El modelo disefado se
enfocé principalmente en mostrar como funciona en términos sistémicos y procesales,
pero no profundizé en cédmo se distribuyen los recursos. Durante el relevamiento y
caracterizacion esto no fue capturado en profundidad por el modelo. Por otro lado,
dado que el HCS aprueba un unico presupuesto para la UNC, el foco estuvo puesto en
el proceso del drea central que no integra los presupuestos individuales de facultades,
hospitales y colegios. Como se dijo, son principalmente los centros productivos de la
Universidad donde deberia residir la mayor riqueza en materia de resultados. En este
caso, analizar los programas presupuestarios especificos de las dependencias habria

aportado un marco complementario interesante para ampliar las conclusiones.
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