Limites y desafios de la implementacidén del PPR en
el Peru: Analisis del Programa Presupuestal N°
Formacion Universitaria de Preqgrado:

Autor: Mercedes Galvez Jara

Correo: mercedes.galvez.jara@gmail.com

Pontificia Universidad Catélica del Peru

Egresada de la Facultad de Ciencias Sociales. Especialidad de Ciencia Politica y
Gobierno

Area temética: Gestion Publica

Trabajo preparado para su presentacion en el VIII Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, organizado por la Asociacion Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP).
Pontificia Universidad Catolica del Peru, Lima, 22 al 24 de julio de 2015.


mailto:mercedes.galvez.jara@gmail.com

Limites y desafios de la implementacién del PPR en el Peru: Analisis del Programa
Presupuestal N° Formacion Universitaria de Pregrado:

En los dltimos diez afos, el Per( presentd una de las mas altas tasas de crecimiento a nivel de
la region, lo cual permitid, a su vez, incrementar los ingresos y el presupuesto pablico del
Estado. Ante dicho contexto, se evidencid la necesidad de promover la reforma y
modernizacion de la gestion publica, a fin de generar una administracion eficaz y eficiente,
orientada a la generacion de valor publico y bienestar del ciudadano.

Si bien durante los afios noventa, se realizaron reformas estructurales que generaron cambios
en el modelo econdmico y en el papel del Estado, sobre todo en materia de apertura y
desregulacién, se evidenciaron esfuerzos desarticulados destinados a mejorar la eficiencia y
efectividad del mismo®. Es en la Gltima década y bajo el enfoque de la Nueva Gestion Piblica
que se impulsé la reforma de los sistemas administrativos del Estado Peruano, teniendo como
modelo la Gestion por Resultados (GpR), el cual vincula la administracion de los recursos
pUblicos con el cumplimiento de acciones estratégicas durante un tiempo determinado?.

En este marco, y a finales del afio 2006, el Perd emprende la modernizacion del Sistema
Presupuestario, a través del disefio e implementacion del Presupuesto por Resultados (PpR)?,
como estrategia que plantea reformas en la gestion pablica, en materia de planeamiento,
elaboraciéq de estrategias, articulacion de actores y dotacién de presupuestos en base a
resultados.

Entonces el PpR es un instrumento de planificacion y de gestion econdémica- financiera que
esta asociada a la obtencion de resultados, integrando la programacién, formulacion,
aprobacion y ejecucion del presupuesto con el proposito de obtencion de resultados en el
corto, mediano y largo plazo; dentro de un marco de eficacia y eficiencia® en la
administracion publica. Por tanto, con la implementacion de esta estrategia se busca revertir
la l6gica del actual proceso presupuestario, que no planifica ni mide resultados e impactos,
por una que vincule la programacién anual y multianual, articule a diversos actores y sus

! Ministerio de Economia y Finanzas.”De las Instituciones al Ciudadano: La Reforma del Presupuesto por Resultados en el Pera”. 2010,
pag. 16.

2 Ausejo, Flavio. “Analisis y propuesta sobre el panorama actual del enfoque de Gestion para Resultados y su pertinencia para ser aplicado
en el Sistema de Control Gubernamental Peruano”. 2010, pag.41.

% Las consideraciones del presupuesto esperados, determinacion de responsables, procedimientos de generacion de informacion de los
resultados obtenidos, asi como la rendicién de cuentas de las instituciones involucradas en el proceso

3 Ministerio de Economia y Finanzas. “Programas Presupuestales”.
http://mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2126&Itemid=101530&lang=es. Consulta realizada 30/07/2014.

% La PNMGP en nuestro pais nace en el afio 2013 y es liderada y formulada por actores como la Secretaria Nacional de Gestién Publica, el
METF, la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), entre otros actores con el objetivo de “Orientar articular e impulsar a todas las
instituciones publicas el proceso de de modernizacion pablico pueden hacerse desde diferentes angulos, dependiendo de las funciones que
cumplen .Desde una vision macro se le considera como un instrumento de manejo fiscal y desde otra vinculada a la gobernabilidad que lo
consideran como una herramienta que sirve de puente entre la sociedad civil y el Estado como un instrumento de rendicién de cuentas

* Desde sus inicios, la Direccién Nacional del Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) lideré dicho proceso,
promoviendo la concepcion del PpR como una estrategia de gestion que vincula la asignacion de recursos a productos y resultados medibles
a favor de la poblacion. En ese sentido, el MEF considera que para su adecuada implementacion, este requiere de una definicion de los
resultados esperados, determinacion de responsables, procedimientos de generacion de informacion de los resultados obtenidos, asi como
la rendicion de cuentas de las instituciones involucradas en el proceso

5Respecto a la eficacia, podemos definirla como el nivel de consecucién de metas y objetivos. La eficacia hace referencia a nuestra
capacidad para lograr lo que nos proponemos. Adaptado de Economia para Dummies LOPEZ 2010



http://mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2126&Itemid=101530&lang=es

roles, identifique actividades prioritarias y los insumos necesarios. Todo esto con el objetivo
de reforzar la relacion gobierno sociedad en un marco de fortalecimiento de la gobernabilidad.

Es importante mencionar que la implementacion de dicha estrategia se ha desarrollado de
forma gradual y progresiva, a través de instrumentos como los Programas Presupuestales, las
acciones de seguimiento sobre la base de indicadores de desempefio y produccion fisica, las
evaluaciones independientes y los incentivos a la gestion, los cuales han sido elaborados por
el Ministerio de Economia y Finanzas en coordinacién con las demés entidades del Estado®.

En este articulo nos centraremos en el andlisis de la implementacion de los Programas
Presupuestales, como parte de la aplicacion de la Politica Nacional de Modernizacién de la
Gestion Publica (PNMGP)’, a través del estudio de caso del Programa Presupuestal N°0066
- Formacién Universitaria de Pregrado, que es un instrumento de la Gestién por
Resultados®, tiene como objetivo “brindar una adecuada formacion profesional de los
alumnos de pregrado para su insercion laboral y contribucion al desarrollo nacional” a
través de 5 productos orientados a la atencion de estudiantes, docentes, curricula,
infraestructura y calidad; siendo los beneficiarios un total de 321,552 estudiantes de
universidades ptblicas.®

Ante lo expuesto anteriormente, se analizara qué factores son los que han generado mayores
desafios para la adecuada implementacion del Programa Presupuestal N° 0066, ya que la
situacion actual del mismo revela una falta de consolidacion para promover la formacion
profesional de calidad en los alumnos de pregrado, incidiendo en una mayor insercion laboral
y por ende, en la contribucién del desarrollo nacional.

De tal manera con el estudio de este PPN° 0066 podremos apreciar la gran distancia existente
entre aplicacion de la norma, realidad, asi como las dificultades de aterrizar una teoria en un
contexto de débil capacidad estatal; y mas aun, teniendo en cuenta la reciente aprobacion de la
nueva Ley Universitaria en el pais, la cual fue promulgada en julio del afio pasado

¢Qué es el PpR?.

El PpR es una herramienta de gestion financiera que ayuda a la implementacién de la politica
de Gestion por Resultados buscando la mayor eficiencia y eficacia del gasto publico a través
de una completa vinculacion entre los recursos publicos asignados a productos y resultados
propuestos pe favorecer a la poblacion. La aplicacién de esta estrategia busca que las
entidades estatales; 1) se comprometan, involucren y se hagan responsables de alcanzar los
resultados propuestos; 2) produzcan informacion de resultados productos y costo de insumos;
3) hagan uso de la informacidn generada durante el proceso de toma de decisiones, asignacion
presupuestaria para generar transparencia en las entidades publicas.(Acufia 2012)

6 Ministerio de Economia y Finanzas. “Programas Presupuestales”.

http://mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2126&Itemid=101530&lang=es. Consulta realizada 30/07/2014.

" La PNMGP en nuestro pais nace en el afio 2013 y es liderada y formulada por actores como la Secretaria Nacional de Gestion Publica, el
MEF, la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), entre otros actores con el objetivo de “Orientar articular e impulsar a todas las
instituciones publicas el proceso de de modernizacion hacia una gestion pablica por resultados, que impacte positivamente en el bienestar
del ciudadano y el desarrollo dl pais” (PNMGP 2013)

8 EI PPR se encuentra orientado a proveer productos a fin de lograr un resultado especifico en la poblacion y contribuir al logro un resultado
final asociado a un objetivo de politica ptblica®

® Maguifia Patricia. Consultorfa para la Evaluacion de Disefio y Ejecucion de Presupuestos Pablicos- Formacion Universitaria de Pregrado
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El nacimiento del PpR se explica como el instrumento que permite la administracion y
evaluacion de la gestion gubernamental de acuerdo con las innovaciones que propone la NGP.
El PpR verd emerger a los conceptos de eficiencia y evaluacion gubernamental, pues
instrumentara a los funcionarios pablicos para que la asignacion interna de recurso se realice
de acuerdo con la evaluacién de los resultados alcanzados, y los bienes y servicios producidos
(Guthrie y Carlin, 1999). Asegurando el cumplimiento tanto de la rendicién de cuentas como
de la libertad administrativa dentro de la politica de (GpR). Por un lado, los administradores
conseguiran mayor discrecionalidad para transferir recursos de un afio a otro, manipular los
tiempos de administracion de recursos, mover recursos entre programas y, generar - conservar
ingresos y ahorros. Por el otro lado, las oficinas de control de presupuesto y de disefio de la
politica publica conservaran el control total de los recursos y de las prioridades del gasto,
ademas de afadir evidencias e informacion sobre el desempefio de los programas y politicas
publicas (Arellano, 2001).

Por tanto, la implementacion del PpR busca que los funcionarios publicos obtengan mayor
flexibilidad, conocimientos y pericia para actuar, al mismo tiempo intenta asegurar que no se
rebase el principio de legalidad, que regla el comportamiento gubernamental; y que la
rendicion de cuentas a los ciudadanos no se vea afectada por esta flexibilidad (Moynihan,
2006). Por ello, el PpR, supone la existencia de sistemas contables adecuados, burocracias
profesionales e instituciones que garanticen la transparencia y control (Sour y Rosillo, 2007)

Anibal Sotelo sefiala que cuando hacemos referencia a una politica publica se ha advertido
insistentemente sobre la necesidad de lograr un mayor alineamiento — correspondencia
relativa o consistencia — entre la planificacion, el disefio organizacional y el presupuesto
institucional para mejorar la eficacia y eficiencia de las organizaciones publicas. Asimismo,
se ha postulado que una adecuada resolucion de este triangulo constituye una condicion
fundamental para la implantacion de un modelo de gestion orientada a resultados, ya que
posibilita la asignacion de responsabilidades sobre resultados acompafiada de la
correspondiente delegacién de autoridad sobre el uso de los recursos (Makén, 2000)

Factores gue determinan la implementacion de un Programa de Presupuesto por
Resultados

FACTOR
CONTABLE

FACTOR
ORGANIZACIONAL

FACTOR POLITICO

Fuente Sour — Rosillo/ Elaboracién propia



Al revisar la literatura tedrica y de evaluacion de PpR se puede agrupar que el debate de su
implementacion se da en torno a tres niveles de gestion, que sientan las bases para la
implementacién de un programa presupuestal. Siendo estos los Factores contables,
organizacionales y politicos

e Factor contable

De acuerdo con organismos internacionales como el Banco Mundial y la OCDE, el método
contable es el que permite dar mayores alcances sobre el flujo del efectivo, puesto que
proporciona una informacion veraz acerca de las finanzas de un Estado del pasado, presente
y futuro. Esto significa que se requiere de una categorizacion de costos méas explicita en las
areas donde los costos eran tradicionalmente agregados, concentrados o simplemente
indefinidos (Sour y Rosillo, 2007).

Esto concreta en la existencia de una mirada multianual al momento de plantear el
presupuesto, ya que permite reconocer cuales son las prioridades del Estado y gobierno, asi
como generar incentivos de gasto a mediano plazo. Asimismo, la definicion de objetivos para
la ejecucion del PpR implica que en la formulacion presupuestaria se ejecute un proceso que
asocie el gasto publico con la entrega de productos y la obtencion de resultados.

Por ultimo encontramos que el factor contable promueve mecanismos de rendicion de
cuentas logrando que la poblacién cuente con informacion sencilla y oportuna de la
ejecucion del gasto y el avance del proceso de implementacion de las politicas.

e Factor organizacional

Durante la ejecucién del PpR los factores organizacionales son valiosos debido a que la
implementacién de estos sistemas requiere un cambio de la cultura organizacional donde la
infraestructura administrativa apoye los sistemas y procesos; y al mismo tiempo, refuerce los
comportamientos, practicas y actitudes requeridas en las rutinas diarias ( Sanderson 2001)
donde es de vital importancia considerar la cooperacion entre los tomadores de decisiones,
ya que seran los encargados de resguardar la coalicién dentro de toda organizacion (Chan
2003).

Para que un proceso de implementacién sea exitoso, las dependencias gubernamentales
necesitan estar preparadas culturalmente para reconocer y aceptar de forma voluntaria los
beneficios que traeran consigo los cambios (Hepworth, 2003). Es ineludible desarrollar
sistemas de evaluacion, revision y capacitacion continua del personal, asi como el fomento de
conocimientos, habilidades y experiencia necesaria para nuevas formas de pensar y trabajar
(Sour y Rosillo: 2007).

Asi pues, el cambio organizacional que propugna el PpR se refiere a propuestas donde el
liderazgo de los funcionarios publicos y creacion de procedimientos con la capacidad de
monitorear y dar feedback al sistema organizacional seran esenciales. La participacion de los
servidores publicos permitira la comprension y el empoderamiento de estos en la metodologia



del PpR teniendo como consecuencia “la apropiacion del programa” *°y dotandolo de

mecanismos que solucion, de manera efectiva, de los problemas que puedan surgir.

Otra de las caracteristicas esta ligada con la capacidad de trabajo intergerencial, puesto que se
desarrollaran instrumentos que permitan la coordinacién entre las gerencias internas
permitiendo el trabajo en equipo entre las areas logisticas, planificacion y presupuesto.

Por ultimo, la promocion e identificacion de responsables para cada una de las etapas de los
procesos de elaboracidn de productos es importante ya que delimitaran los compromisos y los
avances del diagnostico y disefio del PpR.

e Factor politico

A lo largo del proceso presupuestal existen diversas etapas que van desde la propuesta de
gasto publico hasta su ejercicio. En cada una de ellas existe una fuerte negociacién politica
que, en muchos casos, el criterio que menos se considera para asignar los recursos es la
eficiencia. Otra situacién posible es que en algunos paises gran parte de los recursos estan
previamente comprometidos y se tiene un margen muy reducido para su reasignacion (Sour y
Rosillo: 2007). De tal forma, dada la complejidad institucional de cada pais es importante que
cada disefio del PpR responda a demandas de acuerdo a su contexto, en este sentido es
importante que sus definiciones y alcances sean distintos.

Es de esta forma que la voluntad politica se convierte en un factor relevante ya que al contar
con el apoyo de los responsables de la politica y de toda organizacién ayudaran a superar los
denominados “Cuellos de botella”, la inercia organizacional, la modificacion de las formas y
practicas de trabajo en la organizacion, alcanzando una mejor gestion de los sistemas
administrativos del Estado, articulando los sistemas administrativos con los programas y
proyectos e institucionalizando los nuevos procesos en directivas.*!

Limitaciones del enfogue de la Nueva Gestién Publica

Autores como Ramiro, Lazcano, Bonnefoy y Arellano (2001)sefialan que en América Latina 'y
algunos paises de Europa Mediterranea la implantacion de modelos de la Nueva Gerencia
Publica (NGP) han tenido una serie de limitaciones debido a que no se tiene claro qué modelo
de Estado se quiere construir, sino que se aplican los nuevos instrumentos de gestion
instaurados por corrientes neo empresariales que establecen una serie de metas y objetivos que
delimitan los avances del Estado sin tomar en cuenta que la implementacion de estas politica
se encuentra dentro de burocracias reticentes al cambio, con capacidad de respuesta nula ya
que provienen de una logica vertical, y con poca influencia en la toma decisiones.

A este proceso se le denomina” decoupling” que es entendido como desajustes entre las
instituciones formales y el funcionamiento efectivo de la organizacion (Meyer, Rowan- 1991,
Meyer Scott -1992) De tal forma el decoupling es una respuesta de la organizacion al
“isomorfismo institucional” quien esta referido al hecho de que las organizaciones tienden a
adoptar formulas institucionales aceptadas y consolidadas en su entorno de referencia, donde

0 .., s S . , .
Entiéndase por apropiacion del programa, que los funcionarios pablicos reconoceran el programa como suyo y haran lo necesario para
que este sea ejecutado de la mejor manera posible

" Adaptado de Ausejo 2009



las organizaciones cuyos objetivos no estan claramente determinados en un grupo que les
permita operativizar sus actividades y que no dispongan de sistemas efectivos de evaluacion
de sus resultados™ esto significa que las instituciones copiaran practicas formales e informales
que veran en su entorno dejando de lado practicas asociadas a la eficiencia y eficacia.

Es de esta forma, cuando este entra en conflicto con sus requisitos minimos de eficiencia y
eficacia o bien cuando el conflicto se produce por la existencia de diversos contextos de
referencias (multiples marcos institucionales con pautas institucionales que no se ajustan entre
si), lo que requiere cierta flexibilidad en la interpretacion de las instituciones formales para
que puedan ser aceptadas por los distintos agentes implicados (Ramiro 2001)

Asimismo segin Ramiro (2001) el Estado en Latinoamérica tiende a tener una débil cultura
organizacional, siendo esta fragmentada; con una macro-organizacion donde coexisten
diversas culturas que no tiene valores articulados a conceptos como equidad, igualdad,
ciudadania, impactos, resultados, etc.

Los limites de la implementacion de politicas vinculadas a la NGP en sociedades como la
nuestra pueden originar problemas de “captura y potencial corrupcion dentro de las
instituciones estatales”, debido a que en las sociedades latinoamericanas la corrupcion no es
un problema que solo involucra a la administracion pablica, sino que esta es un fenémeno
social reflejado en las esferas publica y privada **

Entonces, aun las burocracias no logran desarrollar habilidades como la coordinacién
multinivel, la delegacion de funciones, la formulacion, planificacion, implementacion y
ejecucion de politicas publicas, entre otras debido a que las organizaciones publicas son
sistemas hibridos, escasamente institucionalizados en el logro de objetivos organizacionales
bajo principios de eficiencia, economia y eficacia (Barzelay 1998)

Considerando el bajo o débil apoyo politico del presidente, las autoridades econémicas y
entes decisores todo intento de reforma burocratica se complejiza; y si se afiade el cambio
constante de lideres institucionales (alta direccién) no se asegura la continuidad de las
reformas (Durand 2002). Es de este modo, que si los factores politicos, econémicos y
organizacionales no trabajan de forma conjunta todo proceso de reforma con “fines buenos”,
como el PpR basados en un marco institucional inexistente pueden mostrar problemas al
momento de su ejecucion; como por ejemplo la débil capacidad de coordinacion y
articulacion entre instituciones Asamblea Nacional de Rectores (ANR) — Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) y Universidades, la débil capacidad institucional y burocréatica
de las universidades para asumir este programa, la falta de planificacién y débil ejecucién de
gastos en productos que generen impactos en el corto, mediano y largo plazo, entre otros.

El PpR en el Peru — Estudio de caso

El Programa Presupuestal Formacion universitaria promueve una enorme repercusion en el
desarrollo social, politico, cultural, artistico, tecnoldgico, cientifico y ambiental que generan
importantes impactos en la sociedad; asumiendo la responsabilidad directa de formar
profesionales calificados que irdn a dirigir las instituciones mas importante de la sociedad

12 Ambas condiciones son parte de la administracion pablicas ( Adaptado de Vanessa Monge 2012)
B Adaptado de Ramiro 2001



moderna). Un ejemplo de su relevancia, es la relacion directa que tiene el desarrollo de un pais
con el nivel de excelencia, innovacion e investigacion de las universidades.™

La estructura de la universidad en nuestro pais ha ido variando constantemente y este proceso
se ha acentuado en los Gltimos afios. Antes de 1960 solo existian 9 universidades publicas y
una sola universidad privada, 54 afios después contamos con 45 universidades publicas™ y 98
universidades privadas'® que han ido creandose progresivamente hasta llegar a ser
implementada una universidad por departamento.*’

De acuerdo a lo dispuesto en el numeral 79.3 del articulo 79° del Texto Unico Ordenado de la
Ley N° 28411, Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto, se sefiala que el Programa
Presupuestal es un instrumento del Presupuesto por Resultados (PpR), considerado como
unidad de programacion de las acciones de las entidades publicas, las cuales se encuentran
orientadas a proveer productos a fin de lograr un resultado especifico en la poblacion y a
contribuir en el logro de un resultado final asociado a un objetivo de politica pablica®

En virtud de lo anterior, en el afio 2012, se implementa por primera vez el Programa
Presupuestal N° 0066 “Formacion Universitaria de Pregrado”, el cual involucra a la totalidad
de universidades pablicas del pais. Dicho programa responde a la identificacion del problema
vinculado con la “inadecuada formacion profesional de los estudiantes de pregrado para su
insercién laboral y contribucién al desarrollo nacional™®. Como se menciona en la
Evaluacion Independiente del mencionado programa®, en la Gltima década, la mejora en el
acceso a educacion superior y cobertura fue poco significativa en el Per(, ademas, se
evidencia el empobrecimiento de la calidad formativa, con consecuencias en el desajuste entre
la formacion universitaria y la posterior insercion de sus egresados en el mercado laboral, asi
como en la poca capacidad de las universidades para producir conocimiento.

Universidades publicas gue tienen pliegos presupuestales destinados al PpR N° 0066:
Formaciéon Universitaria de Pregrado.

Afo Cantidad de universidades
2012 35
2013 42
2014 45
2015 60

Fuente: Elaboracion propia/ Tomado de Consulta Amigable SIAF 15/01/2015

Al respecto los estudios de Capital Humano enfocados en la Educacion Superior denominados “ Estudios Mincer” proponen una serie
de estadisticas que miden la tasa de retorno y desarrollo de acuerdo al grado de inversién de un Estado en programas de educacion
superior considerando factores como los afios de escolaridad, explosion demografica y los controles demograficos de la sociedad

15 Seglin el MEF

16 Seguin informacion del Ministerio de Educacion.

™ En el anexo se puede encontrar el listado de la informacion.

18 Ministerio de Economia Finanzas. “Programas Presupuestales”.
http://mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id= 2126&Item|d 101530&Iang=es. Consulta realizada 30/07/2014.

% Maguifia, Patricia. Consultorfa para le Evaluacion de Disefio y Ejecucion de Presupuestos Pdblicos — Formacién Universitaria de
Pregrado. Ministerio de Economia y Finanzas, Banco Interamericano de Desarrollo. 2013, pég. 20.

2 Entre los afios 2012 y 2013 el MEF, a través de un equipo consultor, realizé las Evaluaciones de Disefio y Evaluacion Presupuestal con el
objetivo de analizar el disefio, la gestion y desempefio (eficiencia, eficacia y calidad) del PP N° 0066: para que la entidad responsable
adopte las mejoras propuestas. El equipo de evaluadores independientes gener6 una serie de recomendaciones para la mejora del
desempefio, para luego sobre estas bases el MEF con el sector evaluado, en este caso el Programa de Formacién Universitaria de Pregrado,
realice una serie de negociaciones y firma de compromisos en pos de mejoras en la implementacion y gestion del programa.
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De acuerdo a las especificaciones del mencionado programa, los principales beneficiarios son
todos los estudiantes matriculados en pregrado de las universidades publicas, 321,552%
estudiantes matriculados en el 2012. De tal forma, la poblacion objetivo del programa
presupuezgtal alcanza un 83.5 % del total de alumnos de pre grado de las universidades a nivel
nacional“.

Para el logro de dicho resultado, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) con un grupo
de 12 instituciones de diversa indole como, ANR, y 8 universidades publicas (Universidad
Nacional de Piura, Cusco, Chiclayo, Cusco, Puno, Ingenieria, San Marcos), quienes, durante
un taller de 15 dias en el Hotel Sheraton, estuvieron encargadas de formular en el afio 2010 el
PPN° 0066 FUP, considerando los siguientes productos®, actividades®*, proyectos, acciones
de inversidn, segtin se detalla en el cuadro a continuacién®:

Programa Presupuestal: Formacion Universitaria de Pregrado

Producto / Proyecto Actividades

e Desarrollo de la educacidn universitaria de Pregrado

e Gestibn administrativa para el apoyo de la actividad
académica

e Servicio médico al alumno

e Apoyo al alumno con residencia

e Servicio de transporte universitario

Acciones comunes?®

Universidades cuentan con un proceso de
incorporacion de estudiantes efectivo
(Estudiantes)

Incorporacion de nuevos estudiantes de acuerdo al perfil del
ingresante

Implementacion de mecanismos de orientacion , tutoria y
apoyo académico para ingresantes

Programa de  fortalecimiento  de
capacidades y evaluacion de desempefio
docente

(Docentes)

Dotacion de aulas laboratorios vy
bibliotecas para los estudiantes de
pregrado

(Infraestructura)

Programa de fortalecimiento de capacidades de los docentes
en metodologias de investigacion y uso de tecnologias para la
ensefianza

Implementacion de un sistema de seguimiento y evaluacion
docente

Implementacion de un programa de fomento para
investigacion formativa , desarrollados por estudiantes y
docentes de pregrado

Dotacion de infraestructura y equipamiento basico de aulas

Dotacion de laboratorios equipos e insumos

Dotacion de bibliotecas actualizadas

2! Informacion obtenida de la base del SIAF (Sistema Integrado de Administracion Financiera del Estado) de meta fisica anual ejecutada.

2 Seqn los datos arrojados por el Censo Universitario 2010 la mayor parte de alumnos de pregrado pertenece a universidades privadas con
un 60.5%, frente a un 59.6% pertenecientes a universidades publicas.

% Segun el MEF, los productos son los bienes o servicios que recibe la poblacion beneficiaria con el objetivo de realizar un cambio. De tal

forma los productos son la consecuencia de haber realizado las actividades correspondientes tomando en consideracion y la magnitud y los

tiempos previstos

2 as Actividades son las acciones sobre un lista especifica y completa de bienes y servicios necesarios que en su conjunto con otras

actividades garantizan la provision del producto.

% Es importante sefialar que para fines de esta investigacion trabajaremos con el Programa Presupuestal
26 . S . . . ,
Las acciones comunes son los gastos administrativos de caracter exclusivo de todo Programa Presupuestal que tienen un carécter

transversal tantos en los productos como en las actividades



e Ejecucion de procesos de autoevaluacion y mejora con fines

Gestion de la calidad de las carreras de acreditacion
profesionales - e Programa de capacitacion para los miembros de los comités de
(Acreditacion) acreditacion docentes y administrativos de las carreras

profesionales

e Implementacion de un sistema de gestion de calidad

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Programa Presupuestal N° 0066

Asi, a través de la intervencion se espera reducir en 30% el nivel de dispersion del ingreso
salarial entre los egresados universitarios, especificamente de los quintiles de mayor y menor
ingreso, teniendo como base los tres afios de iniciada la implementacién (2014) y cinco afios
como periodo formativo completo de estudios universitarios (2016)%’.(Maguifia 2012)

Cabe sefialar que el programa estuvo a cargo de la Asamblea Nacional de Rectores (ANR), y
que si bien es cierto existen otros 6rganos competentes para abordar dicha problematica
(MINEDU, CONEAU, CONCYTEC, etc.) se tom0 la decision de otorgarle la coordinacion
técnica del programa debido a que se pensaba que era la “anica institucién” capaz de
establecer liderazgos internos y externos que lograsen abordar los 5 productos de la
mencionada politica®.

Es importante mencionar que durante todos estos afios que la ANR liderd el PpR ha puesto
mayor énfasis en el redisefio y formulacion del programa; y por tanto la implementacion y
evaluacion de este ha quedado relegada a un segundo plano, ya que ain no se establecido de
manera adecuada los indicadores que estandaricen el control de cada uno de los productos

Los recursos asignados para el programa se muestran en el Cuadro®. Se observa que cada afio
el presupuesto asignado al PpR se ha ido incrementando, y que en el 2014, este ha logrado su
pico mas alto de ejecucién (76.7%) tomando en consideracion que para ese mismo afio 45
universidades publicas tuvieron un presupuesto total de S/. 2,746 474 377 millones de soles

Presupuesto v grado de ejecucion de las universidades plblicas de acuerdo al Programa
Presupuestal N° 0066: Formacion Universitaria de Pregrado

ANO PIA (en milesde |PIM (en miles de | Presupuesto
soles) soles) Ejecutado
2012 1, 623 939 085 2,174 094 046 73.2%
2013 2,002 742 336 2,582 223 106 72.0%
2014 2,110 902 623 2, 746 474 377 76.7%
2015 2,199 112 010 2, 196 648 408 0%

Fuente: Elaboracién propia/ Tomado de Consulta Amigable SIAF

La universidad peruana no cambia- analisis

El caso de estudio sefialado se desarrollo en el contexto de la Nueva Gerencia Publica y el Neo
institucionalismo, debido a que ambos modelos permiten entender las participacion del
Estado, como un ente regulador, eficaz y eficiente, que bajo una serie de supuestos como la

21 Maguifia, Patricia. Consultoria para le Evaluacién de Disefio y Ejecucion de Presupuestos Publicos — Formacion Universitaria de
Pregrado. Ministerio de Economia y Finanzas, Banco Interamericano de Desarrollo. 2013, pag. 24.

% E| anélisis del presente informe profesional comprende las acciones realizadas por la Asamblea Nacional de Rectores durante el afio 2014
centrandose principalmente en el disefio y ejecucion del mencionado programa, tomando en consideracion que este que ha venido siendo
modificado desde el afio 2012.

% Cuadro 1: Presupuesto y grado de ejecucion de gasto de las universidades publicas.




capacidad técnica de sus funcionarios, instituciones solidas con pactos institucionales previos,
que podran dotar de servicios que sobrepasen las expectativas de los ciudadanos.

Por otro lado, considerando las observaciones realizadas por Sanborn y Moron, quienes
escriben acerca de un grupo de caracteristicas que viene rigiendo el desarrollo y la
implementacion de las politicas publicas en Per(, sefialan que este tipo de reformas en
nuestros pais son cortoplacistas, pobres respecto a la calidad y el disefio. Este hecho se puede
evidenciar claramente en la aplicacién del PPN° 0066 que ain no ha logrado consolidarse, y
por ende necesitaria revisar y establecer mejor los parametros de redisefio y articulacion de
actores, como por ejemplo las universidades.

Un dato interesante de este proceso radica en que los asistentes a este taller, convocado por el
MEF, fueron representante del area de presupuesto y/o planeamiento y en algunos casos un
profesor®®. Este hecho es importante debido a que nos permite sefialar que desde la concepcién
de este PpR hubo un deficiente involucramiento de las autoridades rectoras de cada una de
estas instituciones (llamense rectores o vicerrectores ), ya que por las caracteristicas del
programa era necesario convocar a autoridades y a las areas usuarias que tuvieran mayor
conocimiento de la problematica universitaria y no solamente al personal administrativo que
ve el lado técnico, y que de alguna manera no estan implicados de manera profunda con la
realidad de sus propias universidades.

El PPN° 0066 trabaja 5 aspectos fundamentales de las universidades 1) alumnos, 2) docentes,
3) curricula, 4) infraestructura, 5) calidad universitaria. Estos aspectos debieron ser analizados
por las areas usuarias de esta problematica, tal como se muestra en el siguiente cuadro

Productos:
PPN° 0066

Actores que
formularon el PpR

Actores que debieron participar en la
formulacion del PPN° 0066

Estudiantes

Jefes de presupuesto y
planeamiento

Vicerrectores académicos, decanos Yy jefes
de la oficina central de admision de las
universidades

Representante de la ANR del
Desarrollo Académico

area de

Docentes

Jefes de presupuesto y
planeamiento,

Vicerrectores académicos, decanos de las
universidades

Representante de la ANR del area de
Desarrollo Académico

Curricula

Jefes de presupuesto y
planeamiento,
representante de
Concytec

Vicerrectores académicos, decanos de las
universidades

Representante de la ANR de la direccion de
Desarrollo Académico y de investigacion.
Representante de CONCYTEC

Infraestructura

Jefes de presupuesto y
planeamiento

Vicerrectores administrativos y jefes de las
OPIS de las universidades, Representante de
la ANR de la Direccion de Infraestructura

Calidad

Jefes de presupuesto y
planeamiento
Representante de
CONEAU

Comités de Calidad de las universidades,
Representante de la ANR de la Direccion de
Calidad y un representante de la CONEAU

Fuente: Elaboracién propia

Segun las entrevistas realizadas a los funcionarios pablicos de las universidades incluyeron en el proceso de formulacion a miembros de

la plana docente de las universidades.




El caso del PPN° 0066 no solo tuvo grandes problemas en el proceso de formulacion sino que
estos se agravaron durante la implementacion ya que la “entidad rectora®” (ANR) no tuvo la
autoridad suficiente para convocar a todas las universidades y hacerlas participes del
mencionado programa, debido a que segun la antigua Ley Universitaria N 23733 estas se
caracterizaron por ser auténomas®2.

Por tanto, su autonomia presupuestal hacia que cualquier accion de mejora o implementacion
respondiese directamente al MEF, un ejemplo concreto es la emision de informes trimestrales
y anuales sobre la ejecucion del presupuesto, que siempre eran reportados al MEF mucho
antes que a la ANR*® quien solo tenfa una rectorfa nominal.

En cuanto al analisis y consistencia de este tipo de programas Robinson y Brumby, Mwabilu,
Millar y Holzer (2005) sefialan que una de las criticas que se hace es que existen en una
burocracia que no estan preparadas para implementar dichos cambios, ya sea por el
conocimiento técnico o la minima importancia que se les dio a los actores que estuvieron
directamente relacionados con él. La implementacion requiere un cambio de la cultura
organizacional donde la infraestructura administrativa apoye los sistemas y procesos; y al
mismo tiempo, refuerce los comportamientos, practicas y actitudes requeridas en las rutinas
diarias.

Factor contable

El factor contable sefiala la necesidad de que exista una categorizacion de costos mucho mas
explicita cuando se implementan un PpR, demandando mayor transparencia en el construccién
del presupuesto, siendo un ejemplo de ello la definicion mucho mas desagregada y clara de los
gastos de ejecucion, debido a que tradicionalmente estos eran concentrados o indefinidos.

De tal forma, para esta parte del analisis nos centraremos en la ejecucion del presupuesto por
parte de las universidades, ya que ellas son las unidades ejecutoras encargadas de establecer
sus gastos de acuerdo a los siguientes criterios: acciones comunes, productos, proyectos y
acciones que no resultan en proyectos (APNP).

Sin embargo, la ejecucion del presupuesto de las universidades es relativamente lento, debido
a que no existe un vinculo entre la planificacion y ejecucion de gasto donde se identifique de
manera efectiva la cantidad de bienes y servicios a entregar, respaldados por un conjunto de
indicadores de resultados que permita medir sus avances>*. Este hecho se puede ver reflejado
en el grado de ejecucion de las universidades, como presentamos anteriormente:

EJECUCION DE LAS UNIVERSIDADES DE ACUERDO A SUS PRESUPUESTOS

Afo Presupuesto Grado de ejecucion
2012 3,809,642,092 73.2%
2013 4,392,391,454 72.0%
2014 4,549, 635, 154 76.7 %

Fuente: Elaboracidn propia — SIAF

* Durante el proceso de implementacién del PPN° 0066 la ANR no tuvo la rectoria formal del programa, este hecho sera analizado mas
adelante.

* Debido a que la antigua Ley Universitaria sefialaba que las universidades son auténomas tanto organizacional como presupuestalmente.
* Enel afio 2014 en el mes de marzo las universidades debian reportar a la ANR los avances de la implementacion del PPN° 0066 .Sin
embargo, solo 6 de ellas enviaron sus reportes de ejecucion de metas fisicas a | ANR.

# Adaptado de la entrevista a funcionarios del MEF



En el afio 2014, la ejecucion del presupuesto ha sido mayor respecto a los afios anteriores
(76.7%). Sin embargo, también podemos apreciar que la ejecucion de este nunca ha llegado a
completar el 100%, lo que probablemente sea por los factores que muestran que no tienen
capacidad de gasto y muchas veces hacen una mala planificacion programacion fiscal de su
ejecucion de gasto.

Acciones Comunes
66.21%

Producto 5
0.60%

Producto 2
3.34%

p-1: Universidades cuentan con un proceso de incorporacion e integracion de

. . 33,624,967 1.50%
estudiantes efectivo

p-2: Programa de fortalecimiento de capacidades y evaluacion del desempefio

74,716,049 3.34%
docente

p-3: Curriculos de las carreras profesionales de pre-grado actualizados y

. . . 3,745,869 0.17%
articulados a los procesos productivos y sociales

p-4: Dotacién de aulas, laboratorios y bibliotecas para los estudiantes de pre- 44,109,674 1.97%

grado

p-5: Gestion de la calidad de las carreras profesionales 13,347,002 0.60%
Proyectos 586,038,909 26.21%
Acciones comunes 1,780,418,101 66.21%

TOTAL 2,936,000,571

Cuando analizamos los 5 productos que son componentes especificos del PPN° 0066,
concluimos que los productos relacionados con Capacitacion docente (docentes) y Dotacion
de aulas, laboratorios y bibliotecas (infraestructura) son los productos con mayor ejecucion
451% y 4.31%. Asimismo, los productos con menor ejecucion son los referidos a la
Actualizacion de curriculos vinculados a procesos productivos y sociales (curriculos), y el
relacionado con Procesos Efectivos de incorporacion de estudiantes (estudiantes).



Por otro lado, es importante sefialar que en primer lugar siempre resultan ser las categorias con
mayor gasto de ejecucion las de Acciones Comunes y Proyectos, debido a que estas aln estan
vinculadas con la forma tradicional de formular y ejecutar, pues ain no se visibilizan en
desembolso®. Con indicadores de gestion tal como sefiala el PpR.

Factor Organizacional

De acuerdo a las acciones planteadas para la implementacion del programa, en primer lugar,
las universidades tenian la tarea de empezar a formular presupuestos de acuerdo a sus
necesidades; es decir, sentarse a coordinar con las areas usuarias (en este caso facultades,
docentes, alumnos y diversas autoridades) cuales son las necesidades reales de la organizacién
y en que se deberia priorizar el gasto con el objetivo de procurar beneficios comunes para su
institucion. En segundo lugar, las universidades y la ANR debian de construir las condiciones
necesarias para la implementacion de este programa, siendo los indicadores y sistemas de
seguimiento. Y por ultimo, alimentar la informacion obtenida con estos indicadores en el
aplicativo RESULTA®. En este sentido, observamos que efectivamente se planteé el uso de
elementos administrativos que permitieran medir el desempefio y detectar el grado de
cumplimiento de las normas y objetivos de la politica y que en el marco de la eficiencia
debieron ser trasmitidos con claridad que lleve a los encargados a entenderlos con facilidad,
asi como su congruencia con la implementacién

Asi por ejemplo, March y Olsen (1975), al desarrollar el concepto de estabilidad y cambio
institucional, sefialan que en muchas organizaciones la razon de la inercia frente al cambio
esta relacionada con rutinas y el sistema de valores de cultura organizacional que propugna la
propia institucion, donde la infraestructura administrativa apoya los sistemas y procesos; y al
mismo tiempo, refuerza los comportamientos, practicas y actitudes requeridas en las rutinas
diarias (Sanderson 2001). Estas rutinas son denominadas por los autores como proceso
operativo estandarizado que viene ser acciones que realizan cotidianamente, es decir son
procesos que les permiten cumplir con los servicios establecidos sobre una estandarizacion de
las situaciones a las cuales responden, teniendo un procedimiento determinado para cada
ocasion. Es decir una mayor capacitacion para los funcionarios publicos.

Con la aplicacion del PpR, esta légica cambia e implica mudar los habitos de formulacion y
distribucién de presupuesto, lo cual era una légica “in house™ por un nuevo modelo que
supone dar apertura al didlogo y coordinacion con otras areas (areas usuarias). Asi mismo,
implica plasmar nuevas actividades para lograr alcanzar las metas ya establecidas. Es asi que
se trabaja un método diferente donde se cambian los procesos para ofrecer de manera eficiente
los mismos servicios. Este desafio se hace mucho méas complejo ya que implica que las
burocracias modifiquen sus rutinas que han sido trabajadas durante muchos afios y han traido
como consecuencia que los funcionarios pablicos no quieran asumir los cambios, 0 que asumir
estos les cuesten mucho mas. Al enfrentarse a exigencias que no puedan satisfacer, los
subordinados desarrollaran sus propias politicas para manejar la situacion, no coincidiendo
con las politicas de las jefaturas (Dolbeare y Hammond 1979).

% Un ejemplo de ello es cuando analizamos la ejecucion de gasto a través del aplicativo SIAF solo podemos encontrar el nivel de gasto en
acciones generales que no necesitan especificar con detalles como ha sido la distribucion y gasto de este dinero.

% E| aplicativo que ayuda a transparentar la ejecucion de gastos de las universidades. Tomando para ello los indicadores que propone el
PpR, es parte del MEF

% Un modelo in house hace referencia a que la distribucion del presupuesto institucional quedaba en manos de las autoridades de
planeamiento y presupuesto sin consultar a las areas usuarias.



De tal forma, al existir comportamientos formales e informales dentro de una misma
institucion y un sistema de incentivos poco claros, la mayoria de los miembros optan por
continuar trabajando dentro de un sistema informal, lo que es un comportamiento socialmente
aceptado y funcional para la organizacion. Considerando este fenémeno, podemos sefialar que
en la cultura organizacional dentro de las universidades publicas existe todo un patron
incentivos perversos que desembocan en préacticas clientelares donde el favoritismo,
corrupcion e ineficiencias administrativas terminan generando un circulo vicioso. Este hecho
se ve reflejado por ejemplo cuando se habla de proceso de licitacion de proyectos o en el
propio nombramiento de docentes o concursos de admision. Entonces estos sucesos ocasionan
que frente a la implementacién del PpR, redes clientelistas se verian afectadas porque los
intercambios de favores no serian tan féciles de realizar.

Por lo tanto, la aplicacion de este tipo de programas en organizaciones tan complejas como las
universidades con una cultura organizacional informal supondrd un gran reto y un gran
esfuerzo por hacer que este programa cuente con el respaldo politico de las autoridades
universitarias para lograr posicionarlo.

Factores politicos

El proceso de implementacién de este PpR no solo proviene de un origen contable y
organizacional sino que parte de un origen politico debido a que es un programa que nace del
pacto de diversos actores en la mejora de la problematica universitaria. Tanto es asi que su
implementacién se sostiene en la voluntad politica de estos, que aprueban y respaldan el
mencionado programa otorgandoles un poder a sus funcionarios publicos para que guien los
procedimientos de la implementacion de este, considerando que las estructuras y reglas de una
organizacion burocratica determinaran los lugares donde se desarrollaran las relaciones de
poder y crearan procedimientos mas o menos faciles de controlar.

Sin embargo el problema del mencionado PpR no solo radica en la debilidad de respuesta de
los actores involucrados, sino que parte de una formulacién precaria en la que una nula
cooperacion entre diferentes actores, ya sea por desconocimiento o falta de comunicacion,
fueron elementos importantes que nos ayudan a comprender lo importante y dificil que era
“ordenar la casa”. Tarea que recaia sobre los funcionarios estatales que necesitaban cultivar
aliados dispuestos a implementar voluntariamente la politica a través de diferentes técnicas
para el ejercicio de la influencia como la sensibilizacion, persuasion y captacion de aliados

En cuanto a los roles de los diversos actores encargados en la implementacion de este PpR
podemos sefialar que este programa solo quedo a un nivel de funcionarios intermedios como
los jefes de planeamiento y presupuesto de las universidades, quienes se encargaban de llenar
los contenidos que solicitaba en MEF, dejando de coordinar y articular esfuerzos con areas
politicas como los rectores y vicerrectores de las universidades y con sus areas usuarias como
los decanos, alumnos, y docentes de las universidades.

Por ello, la implementacion del mencionado programa necesitaba de liderazgos formales y
legales que replanteen el direccionamiento del contenido del PpR, disefiando estrategias que
permitan alcanzar los objetivos considerando una correcta administracion de recursos tomando
en cuenta factores como eficacia y eficiencia. Siendo la administracion de estos recursos no
solo un costo econémico y /o administrativo, sino que incluye un costo politico donde la



voluntad juega un rol importante dentro del proceso de implementacidén para que este sea
exitoso, pues las dependencias gubernamentales deben estar preparadas culturalmente para
reconocer y aceptar los beneficios y retos que traeran consigo los cambios planteados.

Por otro lado, el proceso de implementacion de este PpR no pudo ser consolidado porgue en el
afio 2014 comienza a incoarse el debate de una Nueva Ley Universitaria, que en el mes de
julio llega a ser implementada, teniendo como consecuencia la desactivacion por completo de
la ANR, la restructuracion del papel de las universidades y por ende la paralizacion de las
acciones de reforma que venian impulsando este programa, es de este modo que la ANR deja
de darle impulso a la aplicacion de reformas y se encamina a responder a la implementacion
de la Nueva Ley Universitaria.

Entonces, el PpR al haber perdido su impulso inicial , protagonismo y liderazgo ante el sector
de educacion superior y como consecuencia la pérdida del factor politico y abandono el plan
de reforma, gener6 que se desperdiciaran todos los recursos invertidos en su disefio,
formulacién analisis e implementacion y reestructuracion; derrochando tiempo, dinero,
recursos humanos debido a que no lograron involucrar a las universidades, quienes ahora se
encuentran en una lucha enfrascada por intentar posicionar su poder, autonomia y recursos
frente a la Nueva Ley Universitaria

Finalmente, queda en evidencia el escaso despliegue de actividades para el fortalecimiento de
los tres factores elementales para una implementacion, el bajo nivel de interés y negociacion
politico, la insuficiente formulacion contable para la sustentacién del consumo de recursos y el
inadecuado manejo de la cultura organizacional de las agencias involucradas por parte de los
altos niveles en cuanto al liderazgo y comunicacion, con lo que su resistencia ante la reforma
de las politicas publicas enmarcadas en la NGP y cambio organizacional, resulté en el
congelamiento de la implementacion y mejora del PPN° 0066.

CONCLUSIONES

A partir de lo expuesto, tras describir y posteriormente analizar, basados en la teorias de
Nueva Gestidn Publica, Burocracia, teoria organizacional y Policy Making, el caso de estudio
sobre el Programa Presupuestal N° 0066: Formacién Universitaria de Pregrado, se ha logrado
ofrecer una respuesta razonable que sefiala por qué a pesar de los esfuerzos realizados por
instituciones como la Asamblea Nacional de Rectores, Universidades y el propio Ministerio de
Economia y Finanzas no se han logrado implementar con éxito un proceso de reforma que
permitiria a las universidades publicas elevar sus estandares educativos y por ende lograr que
como pais se escale a un puesto mayor en el indice de Competitividad Internacional.

A lo largo del presente articulo se ha buscado demostrar la existencia de ciertos factores que se
desarrollan en el proceso de implementacion del PPN° 0066, que de no ser considerados
finalmente desencadenaron en las difictltales y posterior abandono de la misma.

En el afio 2012, el disefio de PPN° 0066 habia finalizado y era un momento para aplicar e
implementar gradualmente el proceso de reforma, pero se esperd hasta el afio 2014 donde
recién se iniciaron los procesos formales de implementacion. Este hecho trajo como
consecuencia la pérdida de recursos econémicos, humanos, y tiempos que pudiesen apoyar la
ejecucion del PpR.



El gran problema surge cuando la Asamblea Nacional de Rectores es designada como el
organo encargado de llevar acabo la implementacion del PPN° 0066, en las 45 universidades
publicas durante el afio 2014, pues se le encargd ser 6rgano rector de manera nominal, debido
a las funciones que desempefiaba. Sin embargo, ya durante el proceso de implementacion no
contd con la autoridad y liderazgo suficiente para convocar a las universidades y hacerlas
participes del mencionado programa. En muchos casos el trato con ellas era hostil puesto que
se respiraba un ambiente de desconfianza y por tanto eso generaba rechazo, un ejemplo para
entender este proceso fue la aplicacion de la encuesta virtual que posibilitaria la construccion
de una linea base acerca de las universidades, que nunca pudo ser concretada debido a que las
universidades argumentaban no llenarla debido a su autonomia. Por tanto, su autonomia
politica y presupuestal de las universidades hacia que cualquier accién de mejora o
implementacion no llegase a ser concretada.

Asimismo, el PpR no contaba con el respaldo politico de los involucrados de las universidades
que trajo como consecuencia la imposibilidad de capitalizar el apoyo de otras instituciones
como el MEF, para la movilizacion de recursos que ayudasen a la consolidacién de este
programa. Es decir, una precaria cooperacion entre los diferentes actores, sumado a una poca
voluntad politica de las autoridades de las universidades y una rectoria nominal de la ANR
(otorgada por el MEF), hacia que, en la practica, esta Gltima no lograse articular estos
esfuerzos, quedandose involucrada solo en responder al contexto antes que a formular
estrategias que apoyasen una real implementacion del PPN° 0066. Este hecho hace referencia
a como se va intentar reforma a las universidades sin que a un 6érgano como la ANR se le den
las condiciones legales, econdmicas que delimiten sus funciones claramente.

Asimismo, la participacion directa de las universidades quedo en un nivel de funcionarios
intermedios como los jefes de planeamiento y presupuesto, quienes se encargaban de llenar los
contenidos que solicitaba en MEF, dejando de coordinar y articular esfuerzos con areas
politicas como los rectores y vicerrectores de las universidades y con sus areas usuarias como
los decanos, alumnos, y docentes de las universidades. Lo grave de este hecho es que
funcionarios de rango intermedio fueron los encargados de negociar las modificaciones y
adecuaciones del programa; y, como era de esperarse, podian contar con el factor técnico pero
al no contar con la voluntad politica de las autoridades el PpR no logro posicionarse, quedando
relegado.

En cuanto al Ministerio de Economia y Finanzas, como un actor que cumplié un rol pasivo
pues solo se limitd a evaluar las metas de produccion fisica y recepcionar los informes que las
universidades emitian sefialando como fue la ejecucion de su presupuesto mas no afrontando u
orientado a la ANR y/o universidades acerca de una adecuada implementacién del PpR

Por otro lado, las universidades, encargadas de implementar el PPN° 0066, contaron con
caracteristicas estructurales heterogéneas e intereses politicos propios que incentivaron la poca
transparencia en la ejecucion del presupuesto. Todo ello en contraposicion a lo que implicaba
la implementacion del PpR, que suponia atacar relaciones de poder, transparentar los proceso
de adquisidores y compras, cooperacion entre diversos actores y responder a un objetivo



estratégico comun como es la “adecuada formacion profesional de los alumnos de pregrado
para sus insercion laboral y contribucion al desarrollo nacional”®®

Es por ello, que la diferencia de intereses alenté la inercia de las universidades a un cambio de
cultura organizacional, necesaria para el PpR, donde los habitos de planificacion, formulacién
y distribucion del presupuesto, se basan en dar apertura al didlogo y coordinacion con otras
areas (areas usuarias). Es asi que, al trabajar con una logica diferente, donde se cambian los
procesos para ofrecer de manera eficiente los mismos servicios, este desafio se hace mucho
méas complejo ya que implica que las burocracias modifiquen sus rutinas trabajadas durante
muchos afnos.

En cuanto al factor contable, la trasparencia fiscal de organizaciones como las universidades
es muy compleja y esto hecho se demuestra cuando analizamos el presupuesto ejecutado el
afio 2013 y 2014 donde la mayor ejecucion se muestra en Acciones Comunes y Proyectos, es
decir en formas tradicionales de gasto presupuestal donde no detallan los beneficios generados
con ese desembolso al largo ni mediano plazo.

Finalmente otro factor que sumé a la limitada implementacion del PPN° 0066, es la Nueva
Ley Universitaria que en el mes de julio llega a ser implementada teniendo como consecuencia
la desactivacion por completo de la ANR, la restructuracion del papel de las universidades y
por ende la paralizacién de las acciones de reforma que venian impulsando este programa. Es
de este modo que la ANR deja de darle impulso a la aplicacion de reformas, priorizando la
implementacion de la Nueva Ley Universitaria.

Entonces, el PpR al haber perdido su impulso inicial , protagonismo y liderazgo ante el sector
de Educacion Superior, y como consecuencia la pérdida del factor politico y abandono el plan
de reforma, generd que se desperdiciaran todos los recursos invertidos en sus analisis, disefio
implementacidn y reestructuracién, derrochando tiempo, dinero y recursos humanos, debido a
que no lograron involucrar a las universidades, quienes ahora se encuentran en una lucha
enfrascada por intentas posicionar su poder, autonomia y recursos frente a una Nueva Ley
Universitaria.

Podemos apreciar como los tres factores desarrollados a lo largo de este articulo tuvieron una
gran preponderancia en la implementacion del PPN° 0066 y que el no haberlos trabajado en su
respectivo momento, significd un alto costo de oportunidad reflejada en que, hasta la fecha,
dicho programa ain no puede ser implementado correctamente y que posiblemente termine
siendo archivado, pues el MINEDU, quien a través de la Oficina de Coordinacion
Universitaria sostiene que este programa no responde a la necesidades de reforma que Plantea
la Nueva Ley Universitaria y por tanto sera archivado.

% Objetivo al que apunta el PPN° 0066
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