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Introduccién

El contexto macroecondmico en el que realizan sus actividades las
universidades argentinas tiene ciertas particularidades que no se observan en
los restantes paises latinoamericanos y son muy infrecuentes en el resto del
mundo. Este es un dato relevante que condiciona el funcionamiento de sus
areas de administracion presupuestaria y, consecuentemente, al resto de sus
tareas.

Pese a las crisis recurrentes que ha atravesado la economia argentina
en el periodo estudiado (1993-2019), se han generado muy escasos estudios
sobre su efecto en las universidades, un sector muy relevante para el devenir
del pais. El relevamiento de trabajos académicos sobre esta tematica ha
mostrado que casi no hay investigaciones publicadas que aborden esta
tematica. Rabossi, Volma y Braga (2021), Doberti (2019) y Doberti, Gabay y
Levy (2020) son excepciones, ya que esta situacion solo es trabajada en forma
parcial por otros destacados trabajos sobre el financiamiento universitario
(Garcia de Fanelli y Broto, 2019 y Ruiz, 2020).

El objetivo principal de este articulo es describir el vinculo en el que se
ha desarrollado la politica presupuestaria de las universidades con el contexto
macroecondmico del pais en el periodo 1993-2019 y explicar las herramientas
que han utilizado las distintas casas de estudios para hacer frente a las
dificultades encontradas. Para ello se ha realizado un relevamiento de la
informacion cuantitativa mas relevante de los indicadores econdmicos con
efectos sobre el sector publico (inflacion, tipo de cambio, tasas de interés,
producto bruto, aumentos salariales) y de los presupuestos del sistema
universitario. De este modo, se expone la relacion entre las diferentes variables
del marco econdmico con el devenir del presupuesto de las casas de altos
estudios.

Las fuentes principales de informacion provienen de los organismos
publicos a cargo de las estadisticas econdmicas y educativas (INDEC, Oficina
Nacional de Presupuesto, Secretaria de Politicas Universitarias) v,
adicionalmente, se realizaron diez entrevistas a profesionales con cargos de
autoridades del area econdémica de las universidades nacionales a los efectos
de relevar los mecanismos de adaptacion de las instituciones a las variaciones
contextuales. Estas entrevistas incluyeron a secretarios econdmicos vy
directores de presupuesto de universidades grandes, medianas y pequefas,
con diferentes ofertas académicas ubicadas en el Area Metropolitana de
Buenos Aires y en el interior del pais, asi como autoridades del Ministerio de
Educacién con responsabilidad en la asignacion de recursos a las
universidades  nacionales. Las entrevistas tuvieron un caracter
semiestructurado, a partir de un cuestionario previo. Este instrumento se
expone en el anexo documental del articulo. En consecuencia, este escrito es
el resultado de una investigacion aplicada, descriptiva y explicativa que utiliza



una metodologia que combina elementos de caracter cuantitativo y cualitativo,
bajo el criterio de que es posible articular ambas metodologias para el estudio
de un problema (Sautu, 2005, p.53).

El articulo esta estructurado en varias secciones. En el punto 2 se
caracteriza sintéticamente el contexto macroeconomico argentino a través de la
descripcion de sus principales indicadores en comparacion con el desempefio
de las economias de América Latina, de los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y del promedio del agregado
mundial, mas una exposicion de los distintos subperiodos que componen el
lapso total desde el afo 1993 al 2019. Posteriormente, en el punto 3, se
expone el vinculo entre el presupuesto de las universidades nacionales con las
variables macroeconémicas descriptas en el punto previo y, en el punto 4, se
desarrolla el herramental utilizado por las distintas instituciones para adaptarse
al contexto a través de la informacion provista por los entrevistados. Ademas,
se analiza en este capitulo el uso de redes de informacién, la planificacién para
el largo plazo, las fuentes adicionales de fondos, los subperiodos de mayor y
menor disponibilidad de recursos y las demandas internas de fondos.
Finalmente, en punto 5 se sintetizan las principales conclusiones del texto y
luego hay dos anexos, uno documental con el instrumento para las entrevistas
y el listado de informantes y otro anexo con informacion cuantitativa.



1. El contexto macroeconémico argentino en el periodo 1993-2019

El desarrollo del sistema universitario, en materia de financiamiento, no
es independiente de su entorno y por ello resulta relevante caracterizar el
marco en el que se llevaron a cabo las actividades educativas. En este sentido,
se exponen en forma muy sintética algunas variables agregadas que pueden
ayudar a entender las caracteristicas basicas del pais en el periodo estudiado.

La comparacion con otros paises permite advertir si las fluctuaciones
observadas responden a fenomenos internacionales, regionales o son
particularidades del caso argentino. Asimismo, en este breve analisis, se
tomaron como elementos para la comparacion al agregado de los paises
latinoamericanos para cotejar con el marco en el cual esta inserto el pais, a los
paises de la OECD que representan, esencialmente, a las principales
economias del mundo desarrollado y, por ultimo, al conjunto de todos los
paises del mundo, de modo de sefialar las similitudes y diferencias con las
economias de mejor desempeniio y con el total de naciones agregadas.

Un primer indicador utilizado es la variacion del PBI, a través del cual se
expone el crecimiento economico del conjunto de la sociedad, mas alla de su
distribucion interna. En el promedio anual del periodo 1993-2019, tal como se
puede observar en el Anexo Estadistico, Argentina crecié un 2,4%, menos que
el mundo (2,9%), algo menos que la region (2,6%) y algo mas que los paises
de la OECD (2,1%). Cabe agregar a este desempefio inferior al de los paises
vecinos, que Argentina vivio antes del inicio del periodo una crisis econémica
muy aguda, con fendmenos hiperinflacionarios en los afos 1989 y 1990, lo cual
sumaria gravedad a la situacion si se extendiera hacia atras el lapso temporal
considerado.

Ademas, la variacion del PBI tiene fluctuaciones muy superiores a la
mayoria de los paises. En este sentido, ni el agregado de los paises de la
OECD ni el del total mundial, tienen subas o bajas superiores al 5%, en
Ameérica Latina esto pasa solo en 4 oportunidades y en Argentina sucede en 13
de los 27 anos. En forma mas precisa puede advertirse este fendmeno a través
de la varianza*, que adquiere un valor mas de 10 veces mayor en caso
argentino con respecto al conjunto de los paises del mundo y de la OECD, y
mas de 5 veces con respecto a los paises de la region.

La inflacion es otro indicador usado para la comparacion de la situacion
macroecondmica del pais con respecto a otras naciones. Puede advertirse que,
en este caso, Argentina con una media anual del 17,7% presenta una anomalia
aun mayor que con el PBI, no solo con respecto a los paises de la OCDE (2,3%
de inflacion promedio anual) o al total mundial (4,3%) sino también con

% La varianza es una medida de dispersion que representa la variabilidad de una serie de datos respecto a
su media y se calcula a través de la desviacidn tipica al cuadrado.



respecto al conjunto de América Latina (6,1%), a la que casi triplica. La
varianza refleja que la inflaciéon argentina no solo es mucho mas elevada que la
de los grupos de comparacion, sino que ha tenido fluctuaciones enormes,
incluso con tres afnos de registros superiores al 40% y tres afos de valores
negativos, algo que nunca sucedio en los otros casos

Mas alla de las comparaciones con otros paises, se advierte que la
situacion macroecondmica argentina ha tenido, en el periodo analizado, varios
procesos diferenciados. El subperiodo 1993-2001 se corresponde con el
denominado Plan de Convertibilidad que tenia un tipo de cambio fijo entre el
peso y el dblar estadounidense e incluyé una apertura de la economia a los
mercados externos, una reforma del estado con la privatizaciéon de la mayoria
de las empresas publicas y un importante endeudamiento estatal (Brenta,
2019, p. 126-127). A través de las cifras expuestas en el Cuadro N° 2 se
reflejan estas medidas con una estabilidad del tipo de cambio, una baja
inflacion y sin aumentos salariales en el sector publico. Ademas, la tasa de
interés sensiblemente mayor a la inflaciéon expresaba una desconfianza en la
moneda local, a pesar de haberse mantenido estable el tipo de cambio, lo cual
daba espacio a la especulacién financiera ante la ausencia de restricciones a
los movimientos de capitales. Hacia el final del periodo se observa una
recesion prolongada desde el afio 1999, una inflacién negativa ante la falta de
demanda, un alza de la tasa de interés y un aumento de la carga de la deuda
en el presupuesto publico que termina haciendo eclosién a fines del afio 2001
con un colapso econdémico caracterizado por la recesion, las restricciones al
retiro de depdsitos y, por ultimo, el default de la deuda. El afio 2002 expone una
situacion catastréfica con una mega-recesion, una explosion inflacionaria y un
salto devaluatorio de gran envergadura.

A partir del afio 2003 y hasta el afio 2011 el pais tuvo un ciclo de alto
crecimiento con una inflacién en aumento que pasé del 3,7% en el afio 2003 al
23,3% en el ano 2011, con salarios en el sector publico (y particularmente en el
universitario) que, en general, superaron a la inflacién, un peso decreciente de
la deuda publica en el presupuesto nacional y un tipo de cambio que se
depreciaba a un ritmo inferior a la inflacidén, en parte como consecuencia de la
excesiva devaluacion, gatillada por el colapso y el temor hacia el futuro,
ocurrida en el afio 2002. La tasa de interés, en términos reales (descontada la
inflacién) fue en general negativa, lo cual favoreci6 al consumo, pero desalento
al ahorro. En este lapso, en contraposicion al anterior, el comercio internacional
tuvo regulaciones gubernamentales, el estado tuvo un avance en términos de
participacion en el producto, se estatizaron algunas empresas publicas y se
usaron politicas fiscales activas para aumentar la demanda agregada (Kulfas,
2016, p. 219).

El ciclo de elevado crecimiento iniciado en el afio 2003 finaliza en el afio
2011 y, a partir de alli, se inicia un periodo primero de crecimiento bajo o
estancamiento y luego de franco descenso de la actividad econdémica, con
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cinco de los ocho afios que van de 2012 a 2019 con crecimiento negativo del
producto, inflacion creciente y cada vez mas alejada del promedio mundial,
aumentos salariales del sector publico inferiores a la inflacion, importantes
saltos devaluatorios y un aumento del peso de la deuda en el presupuesto
publico insostenible, que preanunciaba un nuevo default®.

En el agregado de todo el periodo 1993-2019 se observa un desempefo
deficiente de la economia argentina en términos de crecimiento econdémico,
inflacion, aumentos salariales, sostenibilidad del endeudamiento y estabilidad
del tipo de cambio, mas alla de algunos periodos (1993-1997 o 2003-2011) de
comportamiento de algunas variables, como el crecimiento econémico, muy
superiores al de los paises vecinos, desarrollados o al promedio mundial.
Ademas, los procesos agudos de auge y recesidn, con crisis muy severas y
prolongadas, llevaron a enormes fluctuaciones de las principales variables
econdmicas que dificultaron severamente la administracion del financiamiento
de los diferentes sectores del pais.

> Mas alla de los tres subperiodos globales del periodo estudiado de 1993 al 2019 (1993-2001/2002,
2003-2011 y 2012-2019), también hubo otros elementos significativos (como la crisis del efecto tequila
en el afio 1995 denominada de ese modo porque se inicia con un default de la deuda mexicana o la
recesion derivada de la crisis iniciada con la quiebra de Lehman Brothers en el afio 2008 y que generd
una recesion mundial en el afio 2009 con ciertos efectos en el pais), pero no se desarrollan en este texto
para focalizar la atencion en el objeto de estudio del articulo.
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2. El Presupuesto universitario y las variables macroeconémicas

Las universidades estatales contienen al 80% de los estudiantes de
carreras de pregrado y grado y se financian en un 90% con los aportes del
Tesoro Nacional, en un sistema de libre acceso y gratuidad de los estudios®.
Ademas, debe considerarse que el 10% restante de ingresos, que proviene de
servicios arancelados como posgrados, cursos de capacitacion y consultorias,
no permite financiar las actividades regulares de las instituciones porque tienen
un costo importante que solo permitiria transferir como recursos de libre
disponibilidad el margen de ganancia una vez restados los costos, que suele
ser muy escaso porque estos servicios se prestan en marcos competitivos que
impiden beneficios extraordinarios. En consecuencia, al analizar los recursos
con que cuenta el sistema publico universitario puede contemplarse a las
transferencias del erario estatal como el elemento fundamental de
financiamiento.

La relacibn entre el presupuesto y las diferentes variables
macroecondémicas se analizd, en primer término, a través de correlaciones
simples, las cuales permiten advertir el grado de correspondencia entre dos
indicadores. La variacion del PBI tiene un vinculo muy limitado con el
presupuesto universitario a valores constantes, con una relacion de solo el 8%.
Esto resulta coherente con la situacion de un sistema que tiene una enorme
inercia en sus plantas de personal, que constituyen alrededor del 90% de las
erogaciones totales’ y tienen estabilidad de hecho o de derecho. Mas alla de
ciertas oscilaciones en los niveles salariales o en los gastos de funcionamiento,
resulta notorio que las variaciones en el producto no afectan de modo relevante
el total del presupuesto universitario, aunque pueden cambiar su composicion
interna bajando los gastos de funcionamiento.

La relacién entre la inflacion, la tasa de interés y el tipo de cambio con el
presupuesto universitario, a valores corrientes, es previsiblemente positiva,
puesto que dentro del lapso estudiado en el subperiodo (1993-2001), durante el
Plan de Convertibilidad, las variaciones econdmicas eran de escasa magnitud y
el crecimiento universitario también vy, luego, todas las variables crecieron en
forma sostenida y en gran magnitud porque las primeros tres indicadores estan
correlacionados y la variacién anual del presupuesto universitario tiene un alto
componente implicito de ajuste por inflacion. En este sentido, el tipo de cambio
nominal tiene una variacién que, al menos parcialmente, se ajusta en funcién
del deterioro del valor de la moneda local y la tasa de interés nominal también
tiene un componente subyacente de ajuste por inflacion. Las correlaciones
simples de las tres variables con respecto al presupuesto universitario a valores
corrientes mostraron relaciones positivas de entre el 75% y el 96%°%,

® Datos del Anuario Estadistico 2018 de la Secretaria de Politicas Universitarias.

’ Dato del Anuario de Estadisticas Universitarias de la Secretaria de Politicas Universitarias del afio 2018.
8 La correlacién del presupuesto universitario a valores corrientes con la inflacién fue del 75%, con el tipo
de cambio del 96% y con la tasa de interés del 77%.
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exponiendo que en términos nominales el presupuesto universitario tuvo un
elemento importante de ajuste por inflacion, aunque también hubo otros
elementos intervinientes que limitaron el poder explicativo de estas variables y
hacen que la correlacién no sea exacta.

Si se considera la evolucion entre los afios 1993 y 2019 del presupuesto
universitario a valores constantes, eliminando el efecto de la inflacién al
considerar los recursos en moneda homogénea, se observa que la relacion con
la planta de personal del sistema universitario (sumando los cargos de
docentes, no docentes y autoridades superiores) es altisima, con una
correlacion del 95%°. Esto resulta ldgico debido al elevado componente del
personal en el presupuesto universitario. Ademas, en el periodo considerado el
sistema en su conjunto aumenté en cantidad de instituciones (de 30 a 57),
estudiantes (de 674.868 a 1.599.737) y, consecuentemente, cargos de personal
(de 130.372 a 282.527 en la suma de los tres escalafones) para responder a
las necesidades de la masificacién universitaria.

La correlacion simple de la evolucion del salario de los trabajadores y el
presupuesto universitario a valores corrientes es también elevada (del 59%).
En este caso, por un tema de disponibilidad de la informacién se tomo el cargo
mas frecuente de los docentes universitarios (ayudante de primera de
dedicacion simple) que suele tener similar evolucién al resto de los cargos
docentes porque interviene en la misma paritaria y el Convenio Colectivo de
Trabajo de los Docentes establece relaciones fijas entre cargos, categorias y
dedicaciones docentes. Ademas, los salarios de las autoridades superiores
suelen estar “enganchados” con la evolucion de los salarios docentes y la
remuneracion de los no docentes suele tener evoluciones similares. Si bien el
salario de los trabajadores al ser el elemento mas importante de las
instituciones tiene una relacién muy estrecha con la evolucién del presupuesto
universitario, su poder explicativo es algo menor al de las plantas de personal
porque no capta el aumento de los cargos que ha sido muy significativo en el
periodo, aumentando mas del 80% entre los extremos del periodo.

Un analisis mas sofisticado permitiria a través de un estudio de regresion
multiple advertir la incidencia de multiples variables en la evolucidon del
presupuesto universitario y analizar el aporte de cada una de ellas. En este
caso, podria estudiarse el efecto diferencial de los salarios y las plantas de
personal en el presupuesto. Sin embargo, la dificultad de contar con datos
exactos torna inadecuada una herramienta de mayor precisiéon para dilucidar
efectos de menor magnitud cuando la informacion de base se considera
razonablemente confiable en términos de grandes tendencias, pero poco
exacta para captar fenbmenos con mayor aproximacion.

° En Ruiz (2020) también se sefiala el efecto de las plantas de personal y de la variacién salarial en el
presupuesto universitario, si bien se toma un periodo mas acotado de tiempo.
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Al respecto, debe tenerse en cuenta que la medicion de la inflacion no es
precisa, especialmente en un pais como Argentina que tiene serios problemas
en sus organismos oficiales que relevan las estadisticas, y que incluso difiere
entre las jurisdicciones que componen el pais y el sistema universitario esta
diseminado en toda su geografia. Con la variacion del producto bruto también
hay problemas metodolégicos y de relevamiento de datos que suelen tener
revisiones que modifican las aseveraciones previas para un mismo periodo de
tiempo. Las tasas de interés son diversas y se considera una como
representativa, pero no hay una precision ante tanta diversidad y el tipo de
cambio tampoco es facil de precisar en un pais con lapsos dentro del periodo
estudiado de tipos de cambio multiples. Asimismo, la informacién propia del
sistema universitario también adolece de imprecisiones porque los salarios en
algunos casos incluyeron sumas que no se aplicaban a todos los cargos o con
adicionales solo para algunas categorias, las plantas de personal suman
escalafones diferentes y el presupuesto tiene una ejecucion que puede diferir
de su asignacion inicial.

Sin embargo, mas alla de todas las salvedades expuestas, en términos
agregados las regresiones son contundentes en términos de la incidencia de
ciertas variables como la inflacion en el presupuesto corriente del sistema
universitario o el efecto de los salarios y las plantas de personal en el
presupuesto a valores constantes de las universidades nacionales. Por el
contrario, para el estudio de casos individuales de instituciones o de analisis
con un mayor nivel de precisidon deberia contarse con datos mas precisos.

13



3. El presupuesto universitario y su adaptacion a las variaciones
macroecondémicas

En las entrevistas a autoridades del Ministerio de Educacion y de
universidades nacionales con responsabilidad en materia econémica se indagé
sobre los efectos que el contexto macroecondmico genera en las universidades
en términos presupuestarios y sobre los mecanismos de las instituciones para
lidiar con las situaciones planteadas.

En este sentido, sobre las variables contextuales que mas afectan a las
universidades, hubo una coincidencia en todos los entrevistados consistente en
que la inflacion es el elemento que tiene consecuencias mas graves para el
manejo de los recursos. Los problemas asociados a este fendbmeno son
diversos, destacandose los siguientes: 1) la dificultad para la planificacién en el
largo plazo; 2) la necesidad de ajustar varias veces al afio un presupuesto para
todo el ejercicio; 3) la limitacién en las compras que no pueden llevarse a cabo
por la pérdida de poder adquisitivo del monto inicial a través del afio, ya que los
gastos de funcionamiento no cuentan con actores sociales que los defiendan
como los gastos salariales; 4) el efecto similar en las licitaciones de
equipamiento o infraestructura, que quedan desiertas porque los oferentes no
pueden mantener su cotizacion ya que irian a pérdida o verian descender el
beneficio planificado; 5) la complicacién para sostener las prestaciones de
servicios personales que no se prestan a través de salarios de convenios sino
mediante locaciones de servicios o de obras (por ejemplo asesorias
profesionales, servicios de vigilancia o de limpieza o trabajos calificados fuera
de la linea jerarquica como los de muchos informaticos) que guardan cierta
regularidad y cuyas prestaciones se deterioran cuando los pagos pierden valor;
y 6) la dificultad para atraer o retener a trabajadores en los periodos que los
salarios pierden frente a la inflacion. Esto se observa especialmente en los
casos de docentes de algunas areas del conocimiento (informatica, finanzas,
ingenieria), de personal no docente de algunos sectores como sistemas o de
autoridades superiores ante congelamientos salariales’®. En algunos casos
esto lleva a arreglos informales como menores exigencias horarias o
retribuciones a través de un escalafon que no es de la prestacion de servicios.

Por el contrario, las tasas de interés no tienen efectos serios porque las
instituciones no estan endeudadas (esto no esta permitido por la Ley de
Administracion Financiera N° 24.156) ni suelen comprar bienes a tasa variable.
Puede haber algun efecto en el rendimiento de los activos o colocaciones
financieras que tenga la institucion, pero su efecto no resulta altamente
significativo. Del mismo modo, la variacion en el tipo de cambio tampoco afecta
mayormente el presupuesto de las universidades en su conjunto, aunque si

1% Las autoridades superiores no cuentan con una paritaria que ponga en la negociacién salarial un actor
social (como los sindicatos) para defender sus sueldos. En algunos casos, ligan sus remuneraciones al
escalafén docente, pero en muchas situaciones han perdido poder adquisitivo por no poder afrontar los
incrementos salariales otorgados para otros escalafones.
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puede generar un perjuicio relevante en algunas areas especificas como las de
investigaciones que requieran insumos importados, algunos servicios de
hospitales que utilizan aparatologia y materiales importados o los viajes de
intercambios académicos. Sin embargo, estas situaciones no involucran a la
mayoria de actividades y su efecto en los costos globales es marginal.
Asimismo, la variacion del PBI tampoco tiene derivaciones directas en el
presupuesto universitario (al menos en el corto plazo). La recesién econémica
en general no implica un ajuste presupuestario inmediato y el componente
salarial tiene una inercia que hace que este sector tenga mucha menos
sensibilidad al ciclo econébmico que otros dentro del estado como la obra
publica o, mas aun, que otros del sector privado como el turismo o la
gastronomia, que son particularmente prociclicos. Ademas, si el proceso
recesivo es corto, es posible que el ligero ajuste tenga un rezago y se produzca
cuando la economia ya esta en crecimiento y viceversa con el proceso de
aumento del PBI, lo cual hace que no haya un acompasamiento temporal entre
estas dos variables. Logicamente una recesion profunda terminara afectando al
presupuesto universitario, pero sobre todo lo hara en los gastos no salariales,
importantes para el funcionamiento, pero de escasa magnitud en el total.

Con respecto al mayor componente de las erogaciones universitarias, el
gasto en salarios del personal de los escalafones docente, no docente y de
autoridades superiores, cabe senalar que la inflacion no tiene consecuencias
graves en el presupuesto porque las paritarias basicamente consisten en un
ajuste por inflacién de los salarios, mas algun desfasaje en mas o en menos
que refleja la verdadera variacion de los sueldos. El cambio salarial en términos
reales, mas alla del incremento nominal, no constituye una decisién de cada
universidad porque se dirime en las paritarias generales de las que participan
los gremios nacionales, representantes del CIN y de los Ministerios de
Educacién, Trabajo y Economia. En consecuencia, cada universidad, del
presupuesto total que recibe, la mayor parte (en promedio un 90%) lo transfiere
a las cuentas sueldo de sus trabajadores en un proceso en el que basicamente
operan como una caja pasadora de fondos del Ministerio de Educacién a los
empleados. En este sentido, un gestor econdmico de una universidad del
conurbano bonaerense planteaba:

“Para nosotros las plantas de personal son fijas. No tenemos
problemas con los salarios. Y los honorarios por convenios estan
supeditados al ingreso de fondos. El inciso 1 no es nuestro
problema”. (Entrevistado 4).

Ademas, el Ministerio de Educacién ha transferido siempre las partidas
presupuestarias correspondientes a los aumentos salariales en tiempo y forma,
mas alla de algun retraso puntual, de modo que la inflacién no constituye un
problema para la gestion economica de las universidades en términos del pago
de los salarios regulares de su personal, con las excepciones del personal
fuera de convenio o de sectores puntuales. En este sentido, un gestor
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econdmico que actuo en la SPU y en una universidad y otro que trabajé en una
universidad del conurbano bonaerense consignaron:

“Aunque parezca raro, a las universidades la inflacion no las afecta
en el inciso 1 (personal) porque el presupuesto se calcula sin los
aumentos, pero estos se deciden en las paritarias y la SPU siempre
transfiere los fondos. Los unicos conflictos son por las plantas que
se toman para el calculo de transferencias, el mes testigo, pero las
variaciones son menores y los reclamos muy pocos, justificados casi
ninguno. Solo hay casos justificados por los nuevos cargos que no
existian el arfio previo, que en algun caso no se contemplaron. Si
afecta la inflacién a los contratados que facturan como proveedores.
Esos no pudieron actualizar sus ingresos como los trabajadores en
relacion de dependencia”. (Entrevistado 2).

“Nosotros somos un pasamanos con las transferencias de fondos
para salarios, solo pagamos los sueldos. Pero tuvimos problemas
con las remuneraciones del personal de seguridad y limpieza porque
lo tenemos ftercerizado y no se aumentan con las patritarias”
(Entrevistado 3).

Si bien la Ley de Educaciéon Superior N° 24.521 en su articulo 59 otorga
a las universidades nacionales el rol de “Fijar su régimen salarial y de
administracién de personal™, en la practica solo pueden modificar sus
planteles de personal en el margen, es decir las nuevas altas porque los cargos
de personal tienen estabilidad de derecho (cuando estan concursados) o de
hecho (por la proteccién gremial). En este sentido, todos los entrevistados
fueron coincidentes al sefalar que para ellos el personal docente y no docente
de la universidad es un costo fijo sobre el que no existe un margen para la
gestion que tenga efectos presupuestarios. Solo puede afectarse el proceso de
nuevas altas, pero el efecto es escaso e, incluso, de dificil manejo, porque en
general son reemplazos de bajas de servicios inevitables, como cargos
docentes o no docentes no facilmente sustituibles porque las prestaciones son
especificas (por ejemplo el docente de una materia).

El efecto de la inflacion sobre los gastos de funcionamiento es negativo y
fue explicitado por dos responsables econdmicos de universidades del
conurbano bonaerense y uno de una institucion de un gran centro urbano en
los siguientes términos:

“El problema es que los gastos de funcionamiento no tienen
paritarias. Esto lleva a que no se actualicen y pierdan valor real.

A partir del descongelamiento de sueldos posterior al periodo de convertibilidad (1991-2001) todas las
universidades nacionales fueron forzadas a converger en el mismo sistema salarial porque las paritarias
se otorgaban a partir de las remuneraciones estandares de los no docentes (Convenio Colectivo de
Trabajo del Decreto 366/06) y del sistema tradicional del personal docente que luego se consagraria en
el Convenio Colectivo de Trabajo del Decreto 1246/2015.
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Ademas, se nos cayeron licitaciones o quedaron desiertas por el
problema de la inflacion. Al ser procesos largos, los oferentes se
iban” (Entrevistado 3).

‘A nosotros la inflacibn no nos pega en los gastos en personal
porque la plata siempre al final nos llega y nos alcanza, pero con los
gastos de funcionamiento estamos siempre complicados.
Histéricamente se pidié el aumento de estos gastos por la inflacion,
a través del CIN, pero eso nunca llego. Y la devaluacion nos pega
en los componentes importados, como el equipamiento informatico”.
(Informante 4).

“Tenemos un plan de compras, que pide la auditoria, pero es una
expresion de deseos. Dependemos de los ingresos propios que a
veces llegan mas temprano o mas tarde.” (Informante 4).

“Otro problema serio son los servicios juridicos que te demoran las
compras por formalidades. Te complican todo y se te caen las
licitaciones. Para ellos el paso del tiempo no es un tema, pero a
nosotros nos vuelve locos...”. (Informante 7).

En términos de las inversiones en infraestructura, la situacion
también es mas compleja que en los gastos en personal. Un ex gestor
econdmico de una universidad del interior explicaba:

“Las licitaciones son complicadas, pero no es lo mas problematico.
Lo mas dificil es la redeterminacion de precios al momento de la
adjudicacion, que es mucho después de las ofertas. A nosotros se
nos cayeron varias obras. Lo que pasa es que a veces el aumento
de los insumos de una obra puede ser mucho mayor al de la
inflacion general. Es muy dificil con alta inflacion” (Entrevistado 2).

Las Redes de Informacion

En términos generales los entrevistados consignaron la existencia de
redes de informacion para la gestion econdémico-financiera de las universidades
nacionales, si bien su funcionamiento podria mejorarse en términos de la
frecuencia de encuentros e intercambio de informacion. Entre las redes
mencionadas se encuentra la Comision de Asuntos Econdmicos del CIN, los
comités de usuarios del SIU referidos a distintos sistemas de informacién como
los de recursos humanos (SIU-Mapuche), compras, contrataciones y patrimonio
(SIU-Diaguita) y econémico, presupuestario, financiero y contable (SIU-Pilaga).

Ademas de estas redes que incluyen a todas las universidades, hay
redes por proximidad geografica como las que comparten las universidades del
conurbano bonaerense o las universidades patagdnicas. Asimismo, también
hay redes de mayor informalidad como grupos de whatsapp de secretarios
economicos o vinculos cimentados en relaciones politicas o personales.
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La sola existencia de estas redes indica que el sistema universitario

tiene vasos comunicantes entre las distintas instituciones, mas alla de la
relacion radial con el Ministerio de Educacion. Las economias de escala son
potencialmente enormes por la presencia de 57 instituciones universitarias
nacionales con problematicas iguales en muchos casos y afines en otros, como
las remuneraciones que surgen de una paritaria comun, el impacto de las
modificaciones impositivas y la legislacion sobre presupuestos, contabilidad
publica y compras en el estado.

El beneficio de estas redes resulta palpable a través del testimonio de

algunos administradores econémicos:

“Todos pedimos ayuda cuando tenemos que redactar una norma o
encarar un problema complejo y las redes de personal y de los
sistemas economico-financieros nos ayudan”. (Entrevistado 2).

“Nosotros participamos de la Red de Universidades del Conurbano.
Ademas de temas académicos, para no superponernos en la oferta,
y de investigaciones con eventos que se hacen, también
interactuamos los secretarios economicos. Tenemos mucho vinculo
con Lomas de Zamora, con Lanus, con San Martin y con Quilmes,
nos ayudamos entre todos” (Entrevistado 3).

Sin embargo, las redes colaborativas entre universidades, segun la

opinién de los entrevistados, no se usan en toda su potencialidad por los
siguientes factores:

La dinamica intensa de una gestion compleja y muy demandante absorbe las
energias de los decisores e impide la generacion de un espacio comun con
mayor desarrollo. Por ejemplo, una autoridad econdmica expresd que
“Tendriamos que tener mas vinculos, las reuniones en el CIN son muy utiles,
pero el dia a dia nos consume el tiempo” (Entrevistado 4).

La carencia de personal altamente calificado para llevar a cabo los
intercambios.

La desconfianza, en casos puntuales, a exponer informacioén sensible para la
gestion o que involucra casos personales. Por ejemplo, en la Red
Patagdnica de personal “hubo menos avances que los deseables porque
algunas instituciones eran reacias a mostrar datos...” (Entrevistado 2).

El eventual esfuerzo desigual de las distintas partes de un ejercicio
colaborativo en el que todos se benefician en igual medida (la figura del
polizén o free-rider).

La percepcion de que algunos problemas exceden la capacidad de solucion
del sistema universitario, mas alla de que trabaje mancomunadamente,
especialmente en temas que tienen que ver con el contexto
macroecondomico. En este sentido, las fluctuaciones de las variables
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econdmicas generan problemas cuyas respuestas suelen no estar al alcance
de los gestores universitarios.

Mas alla de la existencia de los elementos sefialados que podrian
potenciar los intercambios, el sistema universitario publico argentino es un
ejemplo notable de trabajo colaborativo. El funcionamiento continuo y fecundo
del CIN, con sus multiples organizaciones y comisiones, y del SIU muestran
espacios de intercambios con efectos concretos como los sistemas de
informacion utilizados por todo el sistema (y “exportados” a otras universidades
privadas y a la administracion publica) o el modelo de pautas presupuestarias
usado para asignar recursos entre las universidades e internamente para
distribuir el presupuesto entre areas (Facultades, Institutos, Departamentos,
etcétera) en distintas instituciones.

La Planificacién para el Largo Plazo

La gestion econdmico-financiera no ha tenido, desde la mirada de los
entrevistados, como rasgo genérico, una mirada en el largo plazo, limitandose
al ejercicio presupuestario. Esto resulta logico en un marco de gran
inestabilidad macroecondmica que dificulta la planificacion e impide
proyecciones precisas. Ademas, la normativa suele obligar a rendiciones
anuales sin un horizonte de mayor alcance.

Como excepciones a este marco global se mencionaron los primeros
afios de las universidades nuevas (que tienen una visiébn en el crecimiento
institucional), los ejercicios vinculados con las evaluaciones externas de la
CONEAU vy los Planes de Desarrollo Institucional que funcionaron como un
instrumento que permitia la captacion de recursos a través de
contratos-programa. Sin embargo, mas alla de estas situaciones que fueron
importantes pero coyunturales, se percibe que la gestion econdémica ha tenido
una mirada de corto plazo, sobre todo en lo concerniente al gasto corriente, el
cual constituye la gran mayoria (alrededor del 90%) del total. Légicamente, las
inversiones en infraestructura tuvieron en cuenta un analisis hacia el largo
plazo, pero no es lo mas frecuente sobre el manejo de los recursos.

“Hay planificacion en infraestructura, hay un plan de obras que
requiere una planificacion para varios ejercicios, pero en compras o
recursos humanos, esta sujeto a la disponibilidad de recursos
inmediata y no hay una verdadera planificacion”. (Entrevistado 2).

“Tenemos una planificacion edilicia para las nuevas carreras y lo que
trabajamos con la Coneau en el plan de desarrollo institucional.
Después, en lo economico es mas un dia a dia. La inestabilidad no
lo permite” (Entrevistado 3).

“Planificamos algo, pero dos afios en este pais es una vida. Cambia
una autoridad del ministerio y cambia todo... O viene una
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devaluacién y te mata un gasto de infraestructura. Nos recostamos
en los vinculos politicos del Rector”. (Entrevistado 4).

Mas alla de las consideraciones de los entrevistados, Vega (2009)
sostiene que precisamente la escasez de recursos es un elemento que justifica
la planificacidén, ya que obliga a optimizar los recursos disponibles para evitar
reiteraciones y derroches de fondos, tanto en una institucion como en el
conjunto del sistema universitario.

Las Fuentes Adicionales de Fondos

Las transferencias del Tesoro Nacional (Fuente 11 en términos del
clasificador de la Oficina Nacional de Presupuesto) constituyen el elemento
principal de obtencion de recursos de las universidades. Sin embargo, estas
también captan fondos a través de los Recursos Propios (Fuente 12), Recursos
con Afectacién Especifica (Fuente 13), Remanentes de Ejercicios Anteriores
(Fuente 16) y Crédito Externo (Fuente 22).

La diversidad de fuentes de recursos puede considerarse un elemento
que favorece la posibilidad de realizar cambios sustentables en una universidad
al dotar a la institucién de una mayor autonomia (Clark, 2011).

Los recursos de fuente 12 tienen una importancia distinta entre las
universidades. En este sentido, algunos de los relatos relevados permiten
advertir esa heterogeneidad:

“La Fuente 12 es muy distinta en una universidad como la mia, en el
interior, que en la UBA o la UTN. Nosotros no teniamos fondos muy
significativos. Tener mucho remanente (Fuente 16) era porque
gjecutabas mal y después te podian dar menos fuente 11, era un
riesgo. Sé que hay universidades que usan fundaciones para
canalizar los recursos propios, pero es un tema puntual y delicado
de cada universidad”. (Entrevistado 2).

“Los recursos propios siempre fueron necesarios para sostener
algunos gastos. También los gastos fuera de la linea, pero no para
financiar actividades propias o gastos de funcionamiento
recurrentes. Sin recursos propios no hubiéramos subsistido. Por
suerte fuimos ordenados. Porque los gastos de funcionamiento de lo
votado en el Congreso en la Ley de Presupuesto solo nos servian
para pagar los servicios publicos. La infraestructura la pagamos casi
toda con recursos propios”. (Entrevistado 3).

“La infraestructura la hicimos en gran medida con recursos propios.
En eso fueron muy utiles”. (Entrevistado 4).
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“En los hospitales universitarios los recursos propios son totalmente
imprescindibles. Los gastos corrientes dependen de eso, no es que
podamos derivarlos a infraestructura”. (Entrevistado 9).

La contraparte de las universidades en la captacion de fondos también
resulta heterogénea en los casos relevados, asi como el rol de los posgrados
en términos de provision de recursos, segun la perspectiva de los
entrevistados:

“Nuestro cliente principal en la consultoria es el estado. Algo se hace
con empresas, pero mas ingresos generan los servicios prestados al
estado”. (Entrevistado 4).

“En el caso de la Universidad, se le vendia al sector privado y al
sector publico. A fruteras, a empresas de telecomunicaciones, a
camaras, a grandes empresas, al gobierno provincial y a
municipales. También al PAMI, a las legislaturas, al instituto
provincial de capacitacion. A los dos, al publico y al privado”.
(Entrevistado 2).

“Nosotros somos en gran medida PAMI dependientes. Del PAMI 'y un
poco del IOMA y de otras obras sociales, pero sin esos fondos seria
imposible o muy complicado para el hospital’. (Entrevistado 10).

“Los posgrados en general no tenian una logica econdmica.
Nosotros lo advertiamos, habia posgrados infinanciables, con una
carga horaria tremenda y casi todos los alumnos becados, pero se
daban igual... En general los posgrados eran deficitarios”
(Entrevistado 2).

“Los posgrados que tenemos son superavitarios porque hacemos un
seguimiento de que sea asi. Quizas alguno no, pero el agregado si.
Lo mismo en formacion continua. Y tenemos recursos genuinos en
deportes, que hace mucha gente y a veces el costo es muy bajo
porque trabajan estudiantes. También hay, aunque algo menos,
actividades socio-culturales”. (Entrevistado 4).

Los recursos con afectacion especifica (fuente 13) son transferencias del
tesoro nacional pero que no son de libre disponibilidad para las universidades,
sino que solo pueden ser erogados del modo predefinido por la SPU en el
envio de fondos. Esto incluye fondos para infraestructura, equipamiento,
financiamiento de carreras, etcétera. Desde el punto de vista econdmico, la
inflexibilidad en el uso impide a la institucion decidir como y para qué canaliza
los fondos y, por lo tanto, mas alla de su utilidad puntual, son asignaciones
menos valoradas por los gestores econdmicos, como se observa en los
siguientes discursos:
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‘A veces te llegan fondos pero para nosotros es como ‘plata ya
gastada” porque tiene un destino especifico que después tenés que
rendir. Entonces no te sirve para gestionar o decidir nada’.
(Entrevistado 7).

“Con los fondos adicionales de la Planilla B u otros trabajamos con
el criterio del percibido, no del devengado, porque nunca sabemos
cuando los vamos a cobrar. No podemos planificar de antemano ni
decidir nada”. (Entrevistado 3).

Con respecto a los remanentes de ejercicios anteriores, la fuente 16,
estos recursos han sido importantes para las universidades porque otorgan
autonomia ante eventuales retrasos de transferencias del tesoro, permiten
realizar erogaciones y otorgan intereses, al menos para mantener el valor de
los ahorros. En este sentido, dos responsables econdémicos de las
universidades mencionaron:

“Los recursos adicionales nos dan una tranquilidad muy grande.
Nosotros tenemos un fondo acumulado que nos da una gran
tranquilidad. Si se atrasa el Ministerio podemos sobrevivir un buen
tiempo por los fondos acumulados.” (Entrevistado 7).

“Los excedentes que obteniamos de ingresos propios o remanentes
de ejercicios anteriores los poniamos en plazos fijos de corto plazo,
pero para no perder frente a la inflacion, no es que obtuviéramos
beneficios”. (Entrevistado 3).

Los Subperiodos de Mayor y Menor Financiamiento

El periodo analizado, 1993-2019, ha tenido lapsos temporales de mayor
holgura y de mayores restricciones, sin llegar a los ajustes severos que se
observan en sectores prociclicos del sector privado, por la gran inercia de las
plantas de personal, pero que incidieron en los montos recibidos para gastos
de funcionamiento, en la disponibilidad de los fondos concedidos, en el acceso
a programas adicionales de financiamiento y en los porcentajes concedidos de
aumentos salariales.

En este sentido, segun lo planteado por los entrevistados, se observan
cuatro subperiodos basicos: 1) 1993-1998; 2) 1999-2002; 3) 2003-2017; y 4)
2018-2019. En el primero de ellos 1993-1998, se verifica una situacion en la
cual hay un congelamiento salarial, pero existe un crecimiento de algunos
recursos adicionales para infraestructura y gastos de funcionamiento, a través
de programas como el PROFIDE, PROIN e Incentivos a los investigadores',

2 El Programa de financiamiento de la ensefianza (PROFIDE) y el Programa de
financiamiento de inversiones (PROIN) permitieron a las universidades el acceso a
fondos adicionales para gastos de funcionamiento e inversiones en infraestructura.
El Programa de Incentivos a los Docentes Investigadores otorgd un sobresueldo y
una categorizacién a los profesores con actividades de investigacion.
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los denominados “fondos por debajo de la linea” porque en la planilla anexa al
articulo sobre el financiamiento universitario del Presupuesto Nacional figuran
después del total de los montos asignados a cada institucion. Ademas, se
contd con montos adicionales provenientes de un préstamo del Banco Mundial
(Préstamo para la Reforma de la Educacion Superior) que permitieron el
financiamiento de equipamiento a través del FOMEC y de otras iniciativas
como el SIU, la CONEAU o el componente de asignacion de recursos™.

Tanto para la gestion de la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU)
como para las instituciones universitarias fue un periodo de modernizacion de
la gestion, con la incorporacion de equipamiento informatico y nuevos sistemas
de informacion. En términos de recursos, las instituciones venian de muy
graves carencias derivadas de “la década perdida”, en términos econémicos,
de los anos 80s que implicaron restricciones severas de fondos a las
instituciones. En consecuencia, la presencia de algunos fondos adicionales fue
percibida como un alivio para las arcas universitarias.

En el periodo que va de 1999 al afio 2002, el pais se encontraba sumido
€en una crisis econémica muy seria, con una enorme recesion y un aumento del
desempleo que terminarian en un colapso hacia fines del afio 2001. El correlato
de esta situacion en el sistema universitario fue la baja salarial, incluso en
términos nominales, el descenso de los fondos de funcionamiento y la demora
en las transferencias de partidas presupuestarias no salariales. En este marco
macroecondmico las autoridades ministeriales debian pujar con el Ministerio de
Economia para lograr mantener los recursos y obtener los fondos asignados
ante las tardanzas en las transferencias. Las universidades tenian una escasez
de fondos, pero también menores demandas internas por un contexto negativo
tan notorio que disuadia de mayores pedidos de recursos. En términos de la
gestion, la estabilidad inflacionaria y cambiaria facilitaba los calculos y
procedimientos, si bien la falta de recursos impedia desarrollar nuevas
iniciativas.

Dos profesionales que trabajaron esos afios en la SPU recuerdan:

“El final del menemismo y el principio del gobierno de De la Rua
fueron durisimos. Sacabamos en cuotas la transferencia de sueldos.
Habia cuatro o cinco meses de atrasos en los gastos de
funcionamiento... Le pagabamos a algunas universidades primero y

3 E| Sistema de Informacién Universitaria (SIU) proveyéd de sistemas de informacién
a las universidades, el Fondo de Mejoramiento de la Calidad Universitaria (FOMEC),
predecesor del actual FUNDAR, otorgd financiamiento a partir de la deteccion de
necesidades de las universidades, la Comisién Nacional de Evaluacion y Acreditacién
Universitaria (Coneau), como lo indica su nombre, se dedica a la evaluacién y
acreditacién de la calidad de la educacién universitaria y el componente de
asignacion de recursos fue el espacio de disefo del modelo de pautas
presupuestarias que luego tomod a su cargo el CIN.
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después a ofras. Fue tremendo. Recién empezé a mejorar con
Duhalde”. (Entrevistado 5)

“En la Universidad era tranquilo porque todos sabian que no habia
un peso para nadie. Bajaba la conflictividad, pero las facultades
vivian de sus recursos propios, con diferencias de ricas y pobres
entre ellas. Recién a partir del 2005 pudimos reconstruir los gastos
de funcionamiento”. (Entrevistado 8).

El sistema universitario empezdé a contar con mayores recursos,
tenuemente a partir del ano 2003 y con mayor vigor en los aios subsiguientes,
los que permitieron recomponer los salarios de los docentes y no docentes y
aumentar los gastos de funcionamiento. Asimismo, hubo fondos para
infraestructura, que debian tramitarse con el Ministerio De Planificacion Federal
e Inversion Publica y partidas adicionales a través de fondos “debajo de la
linea” y de contratos-programa que debian acordarse con el Ministerio de
Educacién. Un profesional que trabajé en el Ministerio de Educacion recordaba:

‘A partir del afio 2003 se empezaron a aumentar los salarios
docentes y se recompuso mucho el ingreso de las dedicaciones
simples que estaban muy rezagadas. Ademas, se pasaron al basico
adicionales “en negro”, con lo cual se aumentaron los sueldos
también por esa via. Eso tuvo un costo fiscal muy grande, pero esos
arfios habia financiamiento. En cambio, los afios previos al 2001
fueron terribles, nos pedian fondos y no habia para nadie”.
(Entrevistado 6).

El manejo presupuestario, pese a la mayor disponibilidad de recursos,
fue mas complejo en este periodo por el aumento de la inflacién, las
variaciones salariales y, en algunos periodos, por el desdoblamiento cambiario.
A diferencia del periodo previo, la ejecucidn presupuestaria anual varid
significativamente con respecto al presupuesto inicial por los ajustes salariales,
lo cual derivd en la necesidad de llevar un analisis actualizado periédicamente
de los recursos y los gastos. La suba de las tasas de interés, que en gran
medida incorporaban implicitamente al componente inflacionario, dieron un
recurso extra a muchas instituciones por los intereses de sus tenencias
financieras.

Este periodo 2003-2017 no fue lineal y tuvo algunos momentos
puntuales de mayores restricciones, como los aifos 2010, luego de una crisis
cambiaria en el pais en el contexto de la crisis global gatillada por el colapso de
Lehman Brothers en los Estados Unidos de América, o el afio 2016, con una
devaluacion importante y la asuncidon de un nuevo gobierno que, al asumir,
freno las transferencias de fondos para controlar las erogaciones. Ademas, en
el ano 2011 no hubo un presupuesto aprobado, sino que se prorrogoé el del afio
previo (“nos complicé un poco ese afio porque no hubo Planilla B”, sefalo el
entrevistado 3). Sin 