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RESUMEN

El presente trabajo, muestra los cambios en la educacién superior en Ecuador, a raiz de la nueva
Constitucién de 2008, que fue el centro de un proceso de reformas direccionado a fortalecer el rol
del Estado en la implementacién y control de las politicas publicas relativas a la educacién superior,
con el fin de lograr un sistema mas justo, equitativo, en funcién del desarrollo del pais. A través de
un amplio y exhaustivo analisis documental, se muestra que en el proceso de reformas marcado por
la busqueda acelerada de la calidad esta ensefianza y las instituciones responsables de la misma, se
subestimo6 la importancia dela planificacion presupuestaria, para la evaluacién del desempefio de
estas instituciones y el control de los recursos destinados para su desarrollo.
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ABSTRACT

This work shows the changes in higher education in Ecuador, following the new Constitution of 2008, which
was the center of a reform process aimed at strengthening the role of the State in the implementation and
control of public policies related to higher education, in order to achieve a more just, equitable system,
depending on the development of the country. Through extensive and comprehensive documentary
analysis, it is shown that during the reform process marked by the accelerated search for quality, this
teaching and the institutions responsible for it, it was underestimated the importance of budgetary
planning, for the evaluation of the performance of these institutions and the control of the resources
earmarked for their development.

Keywords: budget planning, quality and higher education

INTRODUCCION

Hasta principios del siglo XXI, el Sistema Nacional de Educacién Superior de Ecuador era
clasificado como pequefio, debido al nUmero de estudiantes, instituciones y la baja proporcion del
PIB dedicada a la educacion superior. A diferencia de Argentina, Brasil, Bolivia, Cuba, Colombia,
Chile, Costa Rica y México, que ya mostraban avances significativos en esos indicadores.

Las fuertes tendencias de cambios en la concepcion de los sistemas educativos en el mundo
que venian marcandose desde finales del siglo XX, se reflejaron de forma tardia respecto a otros
paises de la regidon. Las reformas mas recientes y abarcadoras, comenzaron a partir de la
constitucién de 2008, en que se le otorgd un papel preponderante a la educacion superior en el
desarrollo del pais, buscando una mayor pertinencia, flexibilidad y justeza, considerando la
educacion como bien publico, con un papel fundamental en el desarrollo personal y social.

Las reformas implementadas, propiciaron la integracion de un sistema de instituciones y
regulaciones con la Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, SENESCYT, la Ley
Organica de la Educacion Superior en 2010,LOES, el Cédigo de Planificacion y Finanzas Publicas en
2010yel Mandato 14 expedido por la Asamblea Constituyente en 2008, mediante el cual encargé al
Consejo Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la Educacion Superior del Ecuador, CONEA, la
elaboracién de una evaluacion del desempefio institucional de todas las IES del pais, con el fin de
depurar el sistema.

El resultado, un crecimiento de las inversiones acometidas en la Educacion Superior, que
desde el afio 2007 hasta 2015 fueron mas de USD 11.425 millones de ddlares, alcanzando el gasto
publico en educacion superior en ese afio el 2.1% del PIB.

Otro de los resultados significativos, fue el aumento de la tasa de acceso a la educacion
superior en la poblacidon de 24 y mas afios de edad. Atendiendo a las cifras de la Encuesta Nacional
de Empleo, Desempleo y Subempleo, en el afio 2015 se situé en 19,48%, respecto al 2006, que
presento una tasa de 16,96%.

De la misma manera, crecid la tasa bruta de matricula en educacién superior a partir de
2005, hasta un 31% en 2011, asociado a la aplicacion de la politica de gratuidad de la educacion
superior establecida en la Constitucion del 2008 y posteriormente amortiguado hasta un 21%, con
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la implementacion del Examen Nacional para la Educacién Superior, ENES y el cierre de las
universidades de mala calidad durante el periodo.

Como todo proceso de reforma en un servicio publico como la educacion, particularmente
la superior, que debe redundar en formacién de capital humano para el desarrollo del pais, esta la
contradiccién de “gasto vs calidad”. Buscar un adecuado equilibrio no es problema de corto plazo;
y tiene cierta légica que al cabo de 10 afios de implementacion de los cambios en las IES, existan
detractores y defensores, tanto en decisores como en académicos.

Por un lado, sin aumento de la cobertura no es posible garantizar el pleno acceso, pero el
tope de esta tendencia debe ser la calidad de los egresados del sistema. Al mismo tiempo, los
criterios de calidad no deben competir con la igualdad y la justicia. Cémo explicar los cambios
cuantitativos en cualitativos. El trabajo que se presenta, muestra como en el proceso de busqueda
de la calidad, no puede ser aislado y debe tener una adecuada integracion a la planificacion
presupuestaria,

DESARROLLO

La calidad como protagonista de la reforma

La orientacion de la reforma fue vincular expresamente la educacion, con los objetivos del
régimen de desarrollo y, por lo tanto, a la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo
(SENPLADES); articular el sistema de educacion superior con el Sistema Nacional de Educacion y
con el Plan Nacional de Desarrollo. Como parte de ese engranaje, se condiciona la permanencia de
todas las instituciones, al proceso de acreditacion, estableciendo el plazo de cinco afios para que
todas las IES sean evaluadas y acreditadas.

La educacién en Ecuador constituye, por tanto, un area prioritaria de la politica publica y de
la inversién estatal, en la busqueda de garantias de la igualdad e inclusién social como condiciones
indispensables para el buen vivir. Las personas, las familias y la sociedad tienen el derecho y la
responsabilidad de participar en el proceso educativo. (Asamblea Constitucional del Ecuador, 2008)

Se crea la Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (SENESCYT) como instancia
de coordinacion entre el Sistema de Educacion Superior y el Ejecutivo. La Asamblea Constituyente,
en julio de 2008, expidié el Mandato Constituyente N° 14 mediante el cual encargd al CONEA
(Consejo Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la Educacion Superior), la elaboracién de una
evaluacion del desempenio institucional de todas las IES del Ecuador con la finalidad de depurar el
sistema y propiciar su mejora. En dicho mandato, se establece la necesidad de fortalecer la
planificacion estratégica en la gestion universitaria, asi como fortalecer el rol las universidades en
la formacidén de investigadores, sefialada como la funcion mas débil del sistema de educacién
superior.

Basado en los criterios fijados por el Consejo Nacional de Evaluacién y Acreditacion de la
Educacion Superior del Ecuador - CONEA, en 2009, cuales fueron: academia, estudiantes, entorno
de aprendizaje, gestién e investigacion, aplicado a68 Universidades y Escuelas Politécnicas del
Ecuador, el sistema de educacion superior ecuatoriano tenia entre las principales insuficiencias,
docentes sin titulos de PhD, proyectos académicos no consolidados, falta de planta docente fija,
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campo investigativo deficiente y ademas, tenian una infraestructura inadecuada. CONEA clasifico a
las universidades en cinco categorias en orden descendente: A-B-C-D y E.

El 38.23 % de las instituciones evaluadas fueron clasificadas en la categoria E, la mas baja.
Categoria que trata de instituciones que definitivamente no presentaban las condiciones que exige
el funcionamiento de una institucion universitaria y en las que se evidenciaron las deficiencias y
problemas que afectaban a la universidad ecuatoriana e aquellos momentos. Fueron instituciones
de creacién en los ultimos afios del pasado siglo y 14 de ellas, a partir de la vigencia de la Ley
Organica de Educacion Superior en mayo de 2000,(CONEA, 2009).

Solo el 16.17% clasificd en la categoria A, la mas alta, que recogia a las universidades mas
antiguas, con mayor cantidad de recursos y ubicadas geograficamente en zonas de mayor
desarrollo econdmico y social en el pais.

En Octubre de 2010, se promulga la nueva Ley Organica de la Educacion Superior, LOES,
(LOES, 2010), donde quedaron establecidos los principios por los que se regiria la educacion
superior en Ecuador, asi como los organismos encargados de su cumplimiento.

Con la expedicién de la Ley Organica de la Educacion Superior (LOES) en 2010, se cred
entonces el Consejo de Evaluacién, Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
Superior - CEAACES, organismo encargado del aseguramiento de la calidad de la educacion
superior. Como politica de Estado, se dio un plazo a las universidades con categoria E para que
alcanzaran la minima calidad aceptable cual seria la D. Como resultado de este proceso fueron
cerradas 14 IES que representaban el 53.84%. El resto de las evaluadas en categoria E clasificaron
a las categorias B, Cy D de la siguiente forma: 4 IES en la B (15.38%), 5 IES en la C (19.23%) y 3 IES
enla D, (11.53%).

En 2013 el CEAACES realizé la evaluacion y categorizacion a las 54Universidades y Escuelas
Politécnicas del Ecuador en ese afo, para lo cual establecié 4 categorias en funcion de procesos de
evaluacion cualitativos y cuantitativos, a partir del nivel de desempefio estimado, mostrando los
siguientes resultados:

Tabla 1. Evaluacién a las IES afio 2013

CATEGORIA DESEMPENO NUMERO DE IES %
A >60% 5 9,25

B 45 - 60% 23 42,59

C 35 - 45% 18 33,33

D <35% 8 14,81
TOTAL 54 100

Fuente: (CEAACES, 2013)

Atendiendo a los resultados mostrados en la Tabla No.1, la Categoria A eran instituciones
que presentaban condiciones aceptables para las actividades de docencia, investigacion,
vinculacion, donde los porcentajes de docentes con grado cientifico de doctor, PhD y maestria
estaban por encima del promedio del sistema, con una adecuada planificacién cientifica.(CEAACES,
2013)

Las universidades Categoria B, eran instituciones por encima del promedio del sistema de
educacion superior, sin embargo, en cuanto a vinculacion y produccién cientifica esta ultima se
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desarrollaba de manera parcial, y en algunos casos hasta inexistentes, ademas se evidencié en
ciertas instituciones un bajo desempefio en infraestructura, remuneracion y estabilidad laboral.

Las universidades Categoria C, se encontraban por debajo del promedio del sistema de
educacion superior, en lo que respecta a academia, investigacion, y vinculacidn, excepto el criterio
infraestructura donde se observé un desempefio ligeramente superior. La produccién cientifica en
esta categoria es casi nula, entre otras deficiencias.

Las universidades Categoria D, tenian un promedio inferior al 40% en el criterio academia,
organizacion y vinculacién, muy alejado de la media de todo el sistema y en lo que respecta a
investigacion, se evidencié una produccion cientifica nula o casi nula.(CEAACES, 2013)

El CEAACES inici6 en 2015 un nuevo proceso de evaluacidon y acreditacion a las IES
ecuatorianas, a solicitud de aquellas que se encontraban en categorias By C, acogiéndose a este
proceso 13 instituciones, dentro de las cuales se encontraban 6 instituciones publicas. Este proceso
evaluativo se realizd a partir de seis macro-categorias: Organizacion, Academia, Investigacion,
Vinculacion con la sociedad, Recursos e infraestructura y Estudiantes, cuyo contenido en forma
breve se describe a continuacién.(CEAACES, 2016).

En resumen, de las 32 IES publicas, un total de 28 han sido evaluadas y las cuatro restantes
no han sido evaluadas debido a su reciente creacion en el 2014, por lo que las categorias quedan
como sigue:6 IES evaluadas con categoria A, 11 con categoria B, 5 con categoria Cy 6 con categoria
D.

El objetivo fundamental del Mandato 14 fue el de recuperar el rol director, regulador y
supervisor del Estado sobre las instituciones de Educacién Superior, las que de alguna manera se
habian dejado llevar por la relacion oferta - demanda.(Rojas, 2011). En ese sentido, ha sido sefialado
que el Mandato 14 fue ejecutado por CONEA con un caracter de excepcionalidad, en el marco de la
preocupacion de la Asamblea Constituyente por situaciones de irregularidad e incumplimiento de
la LOES 2000. CONEA ofreci6 una evaluacion global del sistema de educacién superior en el pais, a
partir de la evaluacion de cada institucion, marcando una pauta metodolégica y una estrategia
evaluativa para el cumplimiento de dicho mandato. (Minteguiaga, 2012)

La evaluacion y acreditacion de las instituciones de Educacion Superior en Ecuador, al igual
que muchos paises, tales como Argentina, Brasil, Colombia, Cuba, Chile, México, Paraguay,
Republica Dominicana, Unién Europea y Estados Unidos, se realiz6 por los aspectos de integridad
institucional, las funciones de docencia, investigacién y extensién y la gestion institucional; asi como
los recursos humanos, fisicos, econdmicos y financieros necesarios para otorgar los grados
académicos y los titulos profesionales de que se trate. (Eaton, 2012); (Guzman Martinez, 2017);
(Rama C., 2009).

Otra modificacion respecto a la politica de calidad de la LOES 2010, fue promulgada el2 de
agosto de 2018, mediante Ley Organica Reformatoria de la LOR, LOES 2018 (Ley Organica de
Educacion Superior, 2018), Esta ultima modificacion, contiene mejores precisiones que aquellos
contenidos en la promulgada en 2010, cuales son: la autonomia responsable, el cogobierno, la
igualdad de oportunidades, la calidad, la pertinencia, integralidad y autodeterminacién para la
produccion del pensamiento y conocimiento. En ambas leyes se visualiza la calidad como eje
regulador de los mecanismos, procedimientos e instituciones, basados en la trilogia tratada en
(Juran, 1990) de planificar, controlar y mejorar de forma continua la calidad.
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Con la Ley Organica de Educacion Superior en su modificacién de 2018, LOR-LOES, el ente
evaluador de las IES cambi¢ al Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior -
CACES, destacando sobre el anterior que el fin Ultimo es la calidad y no la acreditacion.

Como resultado de esta modificacion, se incorporaron criterios y mas instrumentos para el
aseguramiento de la calidad, tales como el nivel y la modalidad de la educacion, el proceso de
accesoy relacion con el sistema nacional de educacion, las acciones para la permanencia, movilidad
y titulacion; haciendo énfasis en el ambiente de aprendizaje, el proceso de formacion e innovacion
pedagogica y los resultados del aprendizaje, parametros que buscan la mejora continua de la
calidad de la educacion superior.

Es importante sefialar, el continuo cambio de los criterios evaluadores, las reformas sobre
reformas, que han dejado poco tiempo para evaluar los resultados de las medidas propuestas y las
acciones implementadas para que las IES pudieran ajustar sus procesos internos.

Ademas de la aplicacion de un modelo de evaluacién y acreditacion Unico para todas las IES
(sin importar su tamafio), se eliminaron IES, se impuso un “ranking” nacional de universidades
basados en estandares externos, se recortaron los presupuestos de las IES publicas existentes, y se
destinaron miles de millones de doélares en la creacidén de nuevas “fabricas” de ciencia y tecnologia,
que no rindieron los frutos que de ello se esperaba.

Impactos de las Reformas

Al experimentarse en los ultimos quince afios los cambios en la educacién superior, uno de
los fendmenos asociados a los mismos ha sido la masificacién estudiantil, lo cual venia ocurriendo
desde el afio 1970.Ademas el libre ingreso a las universidades publicas, se transformé en un «libre
egreso», con una evidente desercion estudiantil que super6 el 30 % y que provocdé en casi todas las
universidades la restitucion delos mecanismos de admisién.(Toscanini Segale, Aguilar Guzman, &
Garcia Sdnchez, 2016)

Entre las tendencias de las IES de América Latina hasta el 2009 (Estrada Cingualbres, 2009)
se seflalaba, la expansion, tanto en instituciones, profesores como estudiantes, que en casos como
Ecuador, se produjo de manera desmedida, lo cual fue frenado por las reformas contenidas en la
Constitucion de 2008 y la LOES de 2010. (Cabezas Cevallos, Imbaquingo Pérez, & Pefaherrera
Guerra, 2019)

Expandir la cobertura para un pais como Ecuador, tanto el sector publico como el privado
estan obligados a generar las estructuras institucionales y las propuestas académicas que
garanticen el derecho a ella y la formacion de profesionales competentes comprometidos con la
realidad de su pais, no solo mediante la garantia del ingreso a las instituciones de educacién
superior, sino del fortalecimiento de los mecanismos de evaluacion y acreditacién que garanticen
la transparencia y la condicion de servicio publico.

De conformidad con los principios establecidos en la Constitucion de la Republica del
Ecuador, seccidon sexta de los derechos de los ciudadanos ecuatorianos referente a la educacion; y
alineado con el Objetivo 7 del Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 (Objetivo 4 del Plan
Nacional 2013-2017), se cre6 el Sistema Nacional de Nivelacién y Acreditacion, SNNA, como un
proyecto emblematico de la SENESCYT para dar respuesta a la necesidad nacional de contar con un
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sistema unificado de admisién que democratizara el acceso a educacion superior y ampliara las
oportunidades a toda la poblacién.(SNNA, 2016).

En el Reglamento del SNNA expedido por la SENESCYT en 2012,se establecieron los
mecanismos tales como el Examen Nacional para la Educacion Superior (ENES), el Examen de
Exoneracion, y los Programas de Nivelacion, para dar cumplimiento a los principios de igualdad de
oportunidades, méritos y capacidad, recogidos en la LOES. (LOES, 2010, p. literal b)).

Sin embargo, existen autores que se cuestionan si el ENES es realmente un mecanismo
legitimo que garantice un acceso en igualdad de condiciones y asegure el derecho a la educacion
superior en el Ecuador, segin manda la Constitucién. Se propone universalizar el ENES, incluyendo
también a la educacién superior privada; o que los colegios al término del bachillerato o las
universidades lo apliquen, de acuerdo a los requerimientos especificos de cada carrera,
proponiendo al mismo tiempo, un programa de mejoramiento de la calidad de la educacion
primaria y secundaria, con prioridad en las provincias con menor rendimiento docente.(Zambrano-
Ramirez, 2016)

Es incuestionable, la necesidad de mecanismos para garantizar la calidad de la ensefianza
en un marco de igualdad de oportunidades de acceso, aunque sean objetos de criticas de ser los
responsables de la disminucion de las matriculas. En ese sentido, el sistema educacional debe
funcionar como un todo, y los marcos analiticos como los foros de debate y los propios informes
de rendicién de cuentas de las instituciones, deben reflejar conclusiones y vias de solucién de los
problemas, para no dejar al azar, el cuestionamiento del funcionamiento del sistema.

También se presiona por los programas de formacion y capacitacion en docencia
universitaria, en concordancia con las nuevas realidades educativas y el nuevo rol que debe asumir
el profesor en el proceso de ensefianza-aprendizaje, para que la formacion de investigadores en
Ecuador sea liderada por la academia ecuatoriana.

La nueva responsabilidad asumida en el entramado legal disefiado, ha llevado a cierta rigidez
en la aplicacion de la normativa vigente que regula y controla este derecho constitucional, que no
dan espacio a formas alternativas de investigar y educar, (......)"no existié un momento para
reflexionar a profundidad sobre la calidad de estudiantes, profesores, produccion intelectual, y
desarrollo de ciencia y tecnologia que existia y hacia donde se queria llegar con las reformas”.
(Cabezas Cevallos, Imbaquingo Pérez, & Pefiaherrera Guerra, 2019, p. 140)

La integraciéon del sistema de educacion superior con la planificacién estratégica, en
particular con el Plan Nacional de Desarrollo.

Segun lo establece la LOES 2010 y la posterior modificacién LOES-LOR 2018, los recursos
destinados anualmente por parte del Estado a favor de las universidades, escuelas politécnicas,
institutos superiores técnicos, tecnolégicos, pedagodgicos, de artes y los conservatorios superiores
publicos y particulares que reciban rentas y asignaciones del Estado, se distribuiran con base a
criterios de calidad, eficiencia, equidad, justicia y excelencia académica, que entre otros parametros
prevaleceran los siguientes:

a) Numero de estudiantes y costo por carreray nivel;

b) Numero, dedicacién, titulo y experiencia docente en funcion de las evaluaciones

pertinentes;
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c) Clasificacién académica y tipologia de instituciones carreras y programas;

d) Eficiencia en docencia e investigacion y relacion con el desarrollo nacional y regional;

e) Eficiencia terminal:y,

f) Eficiencia administrativa. (LOES, 2010, p. 9 Art.24)

Lo anterior significa que el modelo de gestion referido a estas instituciones, debe regirse por
los principios de eficiencia, eficacia y economia, mediante el uso de sistemas de presupuestaciony
control adaptados a este fin.

La Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) para el periodo 2013-2017,
a partir de los 12 Objetivos Nacionales, definié una estructura que presenta: Diagndstico-Politicas y
Lineamientos - Metas e Indicadores. Por cada Objetivo existen, aproximadamente de 10 a 12
politicas y cada uno de éstos tiene un conjunto de lineamientos. En total existen 93 politicas y 1080
lineamientos. Existe una vinculacion de las metas del Plan con el Presupuesto. (Armijo, 2014)

El marco legal que establece las competencias entre los Organos Rectores en materia de
planificacion-programacion y presupuesto y sistemas de monitoreo y evaluacion, es el Cédigo
Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, 2010.El Codigo sefiala que la Programacion
Presupuestaria, es la fase del ciclo presupuestario en la que se definen los programas, proyectos y
actividades a incorporar en el presupuesto, con la identificacion de las metas, los recursos
necesarios, los impactos o resultados esperados de su entrega a la sociedad; y los plazos para su
ejecucion, coherentes con el escenario fiscal esperado. (Ministerio de Finanzas del Ecuador, 2010)

Se agrega que “las entidades sujetas al presente cddigo efectuaran la programacion de sus
presupuestos en concordancia con lo previsto en el Plan Nacional de Desarrollo, las directrices
presupuestarias y la planificacién institucional”. (Armijo, 2014)

Las disposiciones del presente cdédigo regulan el ejercicio de las competencias de
planificacion y el ejercicio de la politica publica en todos los niveles de gobierno, las instituciones de
educacion superior no estan exentas a su aplicacion.

La planificacion presupuestaria en el Cédigo de Planificacién y Finanzas Publicas

Los componentes del Sistema Nacional de Finanzas Publicas son: politica y programacién
fiscal, ingresos, presupuesto, endeudamiento publico, contabilidad gubernamental y tesoreria.
(Ministerio de Finanzas del Ecuador, 2010). Entre los objetivos del SINFIP se encuentra la gestion
por resultados eficaz y eficiente; asi como la transparencia de la informacién sobre las finanzas
publicas.

Como componente del SINFIP, el presupuesto comprende las normas, técnicas, métodos y
procedimientos vinculados a la prevision de ingresos, gastos y financiamiento para la provision de
bienes y servicios publicos a fin de cumplir las metas del Plan Nacional de Desarrollo y las politicas
publicas.

Seleccionando algunos autores de la prolifera bibliografia que existe sobre los presupuestos,
se define un presupuesto en términos de un plan integrador y coordinador, que expresa en
términos financieros, las operacionesy recursos que forman parte de una empresa para un periodo
determinado y bajo ciertas condiciones, con el fin de lograr los objetivos fijados por la alta gerencia
aplicados a cada centro de responsabilidad de la organizacion. (Ramirez, 1997, p. 488)
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Precisando mas los términos financieros, un presupuesto es un plan detallado en el que
figuran explicitas, tanto las previsiones de ingresos como las necesidades de adquisicion y consumo
de recursos materiales, financieros para un determinado periodo de tiempo. Es una previsién de
futuro expresada cuantitativamente en términos monetarios.(Peré, 1999, p. 69). Ademas de plan,
el presupuesto es un medio de accién empresarial que permite dar forma explicita a las decisiones
y los planes en términos econdmicos(Mallo, Kaplan, Meljem, & Jiménez, 2000, p. 381)

Ademas de plan y medio de accién, el presupuesto es una expresién cuantitativa de los
objetivos de la administracién y es un medio de control de la obtencién de esos objetivos.(Polimeni,
2005, p. 537) Como medio de accion, también se precisa, para la coordinacién vy
ejecucion.(Homgren, 2005, p. 127)

Visto en perspectiva de proceso, el presupuesto se califica como el eslabén fundamental de
la planificacion, que es un estimado cuidadosamente preparado de las cifras futuras
correspondientes a todas las areas estructurales, para lo cual toma en consideracién los resultados
operativos continuos, factores técnicos econdmicos e indicadores establecidos.(Cuspineda, 2007,
p. 34)

En las instituciones publicas el presupuesto tiene especial significacion, al ser una
herramienta para la conduccién estratégica del Estado, que se centra en la asignacion de los
recursos segun las prioridades gubernamentales. (Damian & Gasparin, 2014)

En ese sentido el presupuesto tiene la finalidad de trasformar las politicas del gobierno en
programas de accion por medio de la asignacion de recursos, sobre una base legal para la
realizacion del gasto publico, que permita la evaluacion periddica de la gestion gubernamental, asi
como la coordinacion de las decisiones econémicas, politicas y sociales, de la nacién.

La planificacion presupuestaria puede catalogarse como la columna vertebral de la gestion
presupuestaria, en el marco de politicas publicas bien estructuradas en los métodos de
administracién publica y el marco institucional responsabilizado con llevar a cabo dichas politicas,
las cuales no solo van dirigidas al éxito organizacional, a la solucion de los problemas sino también,
a la busqueda de nuevas oportunidades que permitan potenciar los resultados de la organizacién,
lo cual esta directamente relacionado con el conocimiento y la innovacion. (Reinoso M.V.A., 2017)

El presupuesto, en el caso particular de Ecuador, se enmarca en el proceso de
presupuestario por resultados, PPR, definido como los mecanismos y procesos de financiamiento
del sector publico encaminados a vincular la asignacion de recursos con los productos y resultados,
en términos de sus efectos sobre la sociedad, con el objetivo de mejorar la eficiencia en la
asignacion de los recursos y en el gasto publico. Los presupuestos publicos se programaran y
ejecutaran con la metodologia técnica de presupuestacion por resultados sobre la base de
programas identificados en estrecha vinculacion a la planificacion y en un horizonte plurianual.
(Prespuesto, 2018)

La planificacion presupuestaria en Ecuador, como se expresd anteriormente, se guia
metodolégicamente por el Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas (MINFIN, 2010)y el Manual
de Procedimientos,(MINFIN, Manual de Procedimientos del Sistema de Presupuesto, 2010), el cual
es de cumplimiento obligatorio para todas las entidades y organismos del sector publico y
comprende las siguientes etapas:

1. Programacion presupuestaria.

2. Formulacién presupuestaria.
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Aprobacion presupuestaria.

Ejecucion presupuestaria.

Evaluacion y seguimiento presupuestario.
Clausuray liquidacion presupuestaria.

o v kW

Programacion presupuestaria.

La planificaciéon del gasto para las instituciones de educacién superior se desglosa por
partidas del presupuesto conforme al Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos del Sector
Publico del Ministerio de Finanzas (Ministerio de Finanzas, 2016)

Formulacién presupuestaria

Las IES como entidad y organismo sujeto al Presupuesto General del Estado formularan la
proforma del presupuesto institucional, en la que se incluyen todos los egresos necesarios para su
gestion.

En la formulacién de las proformas presupuestarias del sector publico, incluidas las de las
empresas publicas, gobiernos autonomos descentralizados, banca publica y seguridad social, se
observan obligatoriamente las normas técnicas, directrices, clasificadores y catalogos emitidos por
el ente rector del SINFIP.(Ministerio de Finanzas del Ecuador, 2010)

Para la elaboracién de la proforma presupuestaria se toma como base los indicadores
propuestos por el Banco Central y a partir de los escenarios macroecondmicos, disposiciones del
Banco Central y otros organismos regulatorios, se elaboran las directrices presupuestarias
enmarcadas en las leyes y normas, las mismas que se publican junto a los techos presupuestarios
en la pagina web del Ministerio de Finanzas.

Todo este proceso culmina en la elaboracion de la Formula de Distribucion de los recursos,
para cada universidad e institucion de educacién superior, a partir de los coeficientes de calidad,
excelencia, eficiencia administrativa y eficiencia académica determinados para cada institucion.

Aprobacion presupuestaria

Una vez que la proforma presupuestaria se consolida con el Presupuesto General de Estado
se establece el documento preliminar para la elaboracion del informe de presentacion de la
proforma, la misma que es sometida a observaciones y ajustes previa aprobacion del Ministerio de
Finanzas mediante la herramienta informatica e/SIGEF.

Todo flujo de recurso publico debera estar contemplado obligatoriamente en el Presupuesto
General del Estado. Los presupuestos de las entidades y organismos sefialados en el Codigo de
Planificacion y Finanzas entraran en vigencia y seran obligatorios a partir del 1 de enero de cada
afio.

Ejecucion presupuestaria

Fase del ciclo presupuestario que comprende el conjunto de acciones destinadas a la
utilizacion optima del talento humano, y los recursos materiales y financieros asignados en el
presupuesto con el propdsito de obtener los bienes, servicios y obras en la cantidad, calidad y
oportunidad previstos en el mismo.
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Evaluacién y seguimiento presupuestario

Fase del ciclo presupuestario que comprende la medicion de los resultados fisicos y
financieros obtenidos y los efectos producidos, el analisis de las variaciones observadas, con la
determinaciéon de sus causas y la recomendacion de medidas correctivas.

Los responsables del presupuesto, generan reportes a través del eSIGEF, de la informacion
relacionada con ingresos corrientes, de capital y financiamiento por fuentes; asi mismo, analizaran
la informacién del presupuesto codificado, comprometido, devengado y pagado a diferentes
niveles de agrupacion de ingresos y gastos por fuentes de financiamiento, trimestral, semestral y
anual del Presupuesto General del Estado.

Este proceso culmina en que el ministro a cargo de finanzas publicas efectuara la evaluacién
financiera global semestral del Presupuesto General del Estado y la pondra en conocimiento del
Presidente o Presidenta de la Republica y de la Asamblea Nacional en el plazo de 90 dias de
terminado cada semestre.

El informe de ejecucion presupuestaria debera ser publicado en la pagina web del Ministerio
de Finanzas.

Clausura y liquidacion presupuestaria

Los presupuestos anuales del sector publico se clausuraran el 31 de diciembre de cada afio.
Después de esa fecha no se podran contraer compromisos ni obligaciones, ni realizar acciones u
operaciones de ninguna naturaleza, que afecten al presupuesto clausurado.

Una vez clausurado el presupuesto se procedera al cierre contable y liquidacion
presupuestaria, de conformidad con las normas técnicas dictadas por el ente rector de las finanzas
publicas.

La liquidacion del Presupuesto General del Estado se expedira por Acuerdo del ente rector
de las finanzas publicas, hasta el 31 de marzo del afio siguiente, de acuerdo a las normas técnicas
que éste expida para el efecto. El mismo plazo aplicara para el resto del Sector Publico.

La novedad de la planificacién presupuestaria en Ecuador. La Férmula de Distribucién de
los recursos.

En ejercicio de las atribuciones conferidas al Consejo de Educacion Superior CES, previstas
en el Art. 169 de la Ley Organica de Educacién Superior, se da origen al Reglamento de Aplicacion
de la Férmula de Distribucion de Recursos, destinados anualmente por parte del estado a favor de
las Instituciones de Educacién Superior, el cual tiene por objeto establecer la féormula de
distribucion de estos recursos y a su vez determinar los parametros para su aplicacion.(Secretaria
de Educacién Superior, 2015)

La distribucion de los recursos destinados anualmente, por parte del Estado para las
instituciones de educacién superior contemplado en el articulo 4 de este Reglamento(Consejo de
Educacion Superior, 2018), se realizara mediante la aplicacion de una formula, que establece en
términos relativos la asignacion total que recibe cada institucion de educacion superior. Al valor
resultante se le adicionara el que corresponda a los recursos contemplados en el literal ¢) del
articulo 4 de este Reglamento.
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Las instituciones de educacidén superior que recibiran los recursos, cuya distribucién se
regula en este Reglamento, son:
a) Universidades y escuelas politécnicas publicas;
b) Universidades y escuelas politécnicas particulares que conforme a la Constitucién y la
Ley reciben rentas y asignaciones del Estado;
¢) Institutos superiores técnicos, tecnoldgicos, pedagoégicos, de artes y los conservatorios
superiores publicos; y,
d) Institutos superiores técnicos, tecnoldgicos, pedagoégicos, de artes y los conservatorios
superiores particulares que conforme a la Ley reciben rentas y asignaciones del Estado.
La formula de distribucién de recursos debe garantizar el cumplimiento de los criterios de
equidad y justicia, es decir, que la distribucion no depende de criterios adicionales a la calidad,
excelencia académica y eficiencia, sino que establece en términos relativos la asignacion total que
reciba cada institucion de educacion superior. Al valor resultante se le adicionara el que
corresponda a los recursos contemplados en el literal c) del articulo 4 de este Reglamento:

Cit +(Cit—1—Cit—_2 ) )NEj;_
Airpz(ﬂf CartCitms a1y BEit1+ viEFAD; +T2EFA£t—1)ATU

1 (Cit+(Gig—1—Cig—2))NEjt_y

CALIDAD EXCELENCIA

ADMINISTRATIVA

Donde:

AitF: Asignacidn total que recibe la institucion de educacion superior i, en el periodo t a partir de la
aplicaciéon de la formula

i : Institucion de educacién superior.

t: afio para el cual se distribuyen los recursos.

j : tipo de institucion (publica de pregrado, postgrado, particulares, institutos)

a : Parametro de distribucién del criterio de "Calidad",

B : Parametro de distribucion del criterio de "Excelencia"

y1: Parametro de distribucién del criterio de "Eficiencia Administrativa",

y2 : Parametro de distribucion del criterio de "Eficiencia Académica",

C: Calidad

NE : NUmero de estudiantes

E : Excelencia

EF AD : Eficiencia administrativa

EFA: Eficiencia académica, ajustado por Pertinencia

AT : Recursos a distribuirse segun tipo de institucion.

Los criterios y parametros de distribucion de los recursos se definen y valoran,
respectivamente, de la siguiente manera:

Calidad: Es la busqueda constante y sistematica de la excelencia. Para efectos de la
distribucion de los recursos, al parametro de calidad se le asignara un porcentaje comprendido
entre el 55% y el 77% del valor de los recursos indicados en el articulo 5 de este Reglamento, sobre
los cuales la institucién tenga participacion.
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Este criterio sera ajustado por el nUmero de estudiantes de cada institucion de educacion
superior, dicho ajuste debera considerar la modalidad y nivel de formacion conforme al Reglamento
de Régimen Académico; asi como la existencia de economias de escala para asegurar equidad en
la distribucién.

Excelencia académica: Es el desempefio superior alcanzado por la institucion de educacién
superior a través de la obtencion de las maximas calificaciones en la evaluacién que realice el
CEAACES.

Para efectos de la aplicacion de la férmula de la distribucion de los recursos, a este
parametro se le asignara un porcentaje comprendido entre el 3% y el 10% del valor de los recursos
indicados en el articulo 5 de este Reglamento, sobre los cuales la institucion tenga participacion. Se
distribuira exclusivamente entre aquellas instituciones que hayan alcanzado la maxima categoria
que determine el CEAACES, siempre y cuando, en el caso de las universidades y escuelas
politécnicas, hayan ejecutado por lo menos el 6% de los recursos de su presupuesto en la
realizacién de investigaciones en el marco del Régimen de Desarrollo.

Eficiencia: Es el uso adecuado de los recursos orientado al cumplimiento de los objetivos
de politica publica, asi como al mejoramiento de la gestidn. Se establece considerando la eficiencia
en la ejecucién presupuestaria, la eficiencia administrativa, la eficiencia terminal y el costo 6ptimo
por carrera por estudiante, determinado por la Secretaria Nacional de Educacién Superior, Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, costo que es ponderado por el grado de vinculacion de la oferta académica
al desarrollo nacional o regional.

En la férmula de distribucion, a este parametro se le asignara un porcentaje comprendido
entre el 20% y el 40% del valor de los recursos establecidos en el articulo 5 de este Reglamento,
sobre los cuales la institucion tenga participacion. Para la aplicaciéon de este parametro en la
féormula de distribucién de los recursos, el 3% correspondera a la eficiencia en la ejecucion
presupuestaria aplicada en funcién de la eficiencia administrativa.

El presupuesto asignado durante estos afos a las IES ecuatorianas sugiere que la férmula
beneficia a las universidades mejor posicionadas histéricamente, en lugar de repartir
equitativamente los recursos para que todas las universidades tengan las mismas oportunidades
de mejorar y ofrecer una educacion de calidad a la mayoria de los ecuatorianos, asi mismo se ha
ralentizado el trabajo de investigadores, quienes al carecer de recursos para sus investigaciones no
han podido contribuir significativamente a la solucion de los problemas de la sociedad ecuatoriana.
(Veéliz, Garcia Cruzatty, Morales, & Vazconez Montufar, 2019)

También esta el ejemplo de las cuatro nuevas universidades creadas, con una inversion
inicial anunciada de USD 1.164 millones para el periodo 2013-2017, YachayTech, UNAE (Universidad
Nacional de Educacion, Universidad de las Artes, e IKIAM (Universidad Regional Amazonica,
proyectos que fueron privilegiados en la asignacién de recursos y que fueron criticados
publicamente, por haberse utilizado decenas de millones de ddélares de los fondos publicos para
fines diferentes a los programados en los presupuestos aprobados, sin obtener los resultados para
los que fueron creados(Quishepe & Reyes, 2017) (Villavicencio, 2016) citados en (Cabezas Cevallos,
Imbaquingo Pérez, & Pefiaherrera Guerra, 2019)

La generalidad de los modelos de la administracion publica, asume, o da por sentado, que
en el proceso de decisiones que toman los servidores publicos, éstos pueden establecer un orden
de prioridades, conocer todos los medios a su alcance para alcanzar los objetivos trazados, evaluar
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las consecuencias de cada medio a su alcance; calcular los costes de cada opcion, y finalmente
escoger la mejor opcidn, al contar con toda la informacion sobre posibles alternativas, a partir de
procedimientos disefiados a tales fines.

Se tiende a asumir, que el decisor publico tiene un grado elevado de control sobre su
entorno y que goza de libertad de eleccion. Sin embargo, las decisiones son el resultado de
presiones, compromisos, coaliciones y negociaciones entre una pluralidad de actores que se
encuentran en situaciones de interdependencia, con necesidad unos de otros, a pesar de que
estructuralmente sus intereses puedan ser contrapuestos. (Allison, 1971).

Uno de los aspectos mas relevantes en la vinculacion de los planes y el presupuesto, es la
formacion a los servidores publicos.(Chirinos Palencia, 2015, p. 49). Si dentro de una organizacion,
los objetivos son razonablemente especificos, resultan adecuados a las dimensiones y necesidades
de la organizacion y son generalmente aceptados como validos por la misma, pueden dotar de
sentido y direccién a las diferentes politicas y programas emprendidos. Al mismo tiempo, pueden
dar una medida de la integracién de la misma y permiten construir un marco referencial para la
accion, la direccion y su control.

CONCLUSIONES

Haciendo un resumen de los aspectos de las reformas promovidas en Ecuador a raiz de
2008, en las Instituciones de Educacion Superior, se puede concluir que hubo una voluntad politica
de transformacion en todo este sector, en la busqueda de la equidad y justicia social en el acceso a
esta ensefianza, para formar el capital humano que necesita el desarrollo del pais, manteniendo un
compromiso social con las comunidades donde se desenvuelven, que se materializé6 en un marco
regulatorio de leyes, instituciones responsables, reglamentos metodolégicos e instrucciones de
implementacion.

Sin embargo, la reforma institucional fue acelerada, provocando cambios drasticos en el
direccionamiento de los recursos. En el pais se trataba de revertir tendencias, que en el marco de
las politicas publicas son complejas por la cantidad de actores e intereses involucrados, no solo con
la asignacién de recursos sino con el establecimiento de normativas, regulaciones y organizaciones
responsables de ejecutar dichas politicas.

A poco mas de diez afios del inicio de tales cambios, se recogen experiencias tales como,

Las fuertes criticas que se le han hecho a la formula de distribucion de los recursos a las IES,
en torno a la redundancia de las variables utilizadas y que no se ajusta a los principios para la que
fue elaborada.

El protagonismo otorgado al proceso de Acreditacion y Evaluacion de las Instituciones de
Educacion Superior de caracter publico, erigiendo la calidad como el principal atributo que debian
exhibir estas instituciones, perdiéndose en el transcurso de los afos la necesaria integracién que
debe existir entre el sistema de educacion superior y el sistema de planificacion.

Erigir a la calidad como eje de la evaluacién y acreditacion de las IES, ha desvirtuado y
enmascarado, la pérdida de importancia del proceso de planificacion presupuestaria en la
evaluacion del cumplimiento de los objetivos de las entidades y en ultima instancia, asegurar la
calidad del propio servicio que prestan.
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