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PRESENTACION

La publicacidn en la Revista de Estudios Regionales, en su seccién de Docu-
mentacion, de estos dos Informes se justifica por la trascendencia que para el futu-
ro inmediato de la ensefianza superior han de fener éstos en sus respectivos pai-
ses,

Et primer documento, informe sobre financiacién de la Universidad, responde
& un encargo que en diciembre de 1993 hizo el Ministro de Educacién y Ciencia, el
Sr. Suarez Pertierra, a la Comision de Coordinacién y Planificacién del Consejo de
Universidades. Se constituyé un grupo de trabajo, que bajo la direccién de Miguel
Angel Quintanitia, Secretario General del Consejo de Universidades, slaboré en el
transcurso del afio 1994 este Informe. El mismo pretende dar respuesta a los prin-
cipales interrogantes del sistema universitario espafiol que, en los dltimos quince
afios, ha sufrido un cambio radical.

El segundo documento, Prospectiva del mapa de la ensefianza superior y de
la investigacion. Propuestas metodolégicas, también responde a un encargo que,
en febrero de 1994, realizé el Ministro de Ensefianza Superior e Investigacién de
Francia, Mr. F. Fillén, al Rector del distrito académico de Estrasburgo, Jean Paul
Gaudemar, catedratico de Economia, y cuya principal finalidad es disefar el futuro
del sistema de ensenanza superior en Francia.

La Revista de Estudios Regionales considera que, tanto por su origen
institucional, las Universidades de Andalucia, come por su preocupacién editorial
por fos temas de educacion y formacion del capital humano, no pedia dejar de
ofrecer a sus lectores documentos tan relevantes como los que se recogen en las
paginas siguientes. Esperamos y deseamos que la difusién maxima de estos infor-
mes enriquezca el necesario debate social y académico que demandan las cues-
tiones que en ellos se plantean.
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INFORME SOBRE FINANCIACION DE LA
UNIVERSIDAD

I. LS RETOS DE LA UNIVERSIDAD ACTUAL

En los (ltimos 10 afios el sistema universitario espafiol ha experimentado una trans-
formacién importante. Desde el punto de vista normativo, la Ley de Reforma Universitaria
de 1983 ha definido un marco que ha demostrado ser eficaz no solo para regular adecua-
damente la autonomia universitaria, sino también para alentar la modernizacién det siste-
ma, desde el punto de vista académice y cienfificc, y la apertura de las universidades
espafiolas a las demandas sociales. Otras reformas legislativas, en especial la Ley de la
Ciencia y la puesta en marcha del Plan Naciona! de Investigacion Cientitica y Desarrallo
Tecnoldgico, ha tenido también una incidencia muy positiva en el aumente de la produccidn
cientifica universitaria y de su calidad. Paralelamente durante estos afios se ha producido
un aumento generalizado de la demanda de estudios universitarios y una doble expansién
de la oferta de estos estudios. En la actualidad el sistema esta extendido por toda |a geo-
grafia espaficla, el nimero de alumnos matriculados asciende a 1.400.000 y la tasa bruta
de escolarizacién universitaria de Espafia es una de las mds altas de Eurcpa. Este creci-
miente de la ensefianza Universitaria ha ido acompafado de un crecimiento paralelo de la
financiacion, especialmente de la de origen publico. En el Grafico 1 pueds observarse cémo,
de 1984-85 a 1951-92, el gasto publico se duplicé, mientras la aportacidn privada a la
financiacién de las universidades disminuyd ligeramente,

Nos encontramos ahora en un punto crucial para el desarrollo del sistema universitario
espafiol. Es el momento de reflexionar, a partir de la experiencia acumulada durante estos
afios, sobre el futuro de la Universidad y, en general, de la ensefianza superior en Espana.
Varios son los factores que hacen aconsgjable acometer esta reflexion:

1. Las dimensiones que ha adquirido el sistema universitario, el volumen de recursos
que absorbe y el hecho de que el peso de su financiacidn recaiga fundamentalmen-
te sobre el erario publico, hacen que resulte cada vez més urgente disponer de un
marce de referencia que permita a los responsables de la politica universitaria dise-
fiar planes de actuacion a corto y largo plazo para oplimizar los recursos.

2. La experiencia acumulada en estos afios de funcionamiento de las universidadas en
el marco de la LRU y los cambios scciales y econdmicos que se han producido en el
contextc en el que se desenvuelven las universidades hacen aconsejable también
una reflexion sobre posibies correcciones y adaptaciones del modelo universitario
espariol a las nugvas demandas sociales y a los nuevos reios de eficiencia y calidad
que debe afrontar.

3. Frente a un periodo en que la atencidn prioritaria de las administraciones piblicas
ha tenido que centrarse en la reforma institucional de las universidades y en la ex-
fensidn de la oferta para satisfacer un demanda creciente, en el futuro deberd tener
un caracter prioritario la atencién al incremento de la calidad de esa oferta y a su
adaptacién de los rdpidcs cambios que se producen en la demanda de estudios
supersiores.
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4. La inmediata transterencia de compstencias de la Administracion del Estado sobre
las universidades de las diez Comunidades Auténomas que carecian hasta ahora de
ellas, supone también un cambio importante que hace tanto mas inevitable el disefio
de procedimientos y marcos de referencia compartidos que permitan una mejar co-
ordinacién de las Administraciones.

El objetivo de este documento es ofracer una propuesta para el desarrolio del sistema
universitario espafiol en los préximes diez afos que sirva como marco de referencia compar-
lido por todas las Administraciones y como base para la toma de decisiones en et ambito de
las respectivas competencias. Para entender en todo su alcance (as propusstas que se hacen
en él conviens tener en cuenta desde ol principio algunas ideas bdsicas sobre el madelo
universitario espafiol que han servido de guia para su elaboracién.

En todos los paises desarrollados se ha producido, en las Gltimas décadas, una expan-
sién extraordinaria del nivel de ensefianza superior y especilicamente de la ensefianza uni-
versitaria. Este fenémeno se ha producido también en Espafia de forma especialmente acu-
sada en la década de los ochenta. Como consecuencia de esta expansion, las funciones que
tradicionalmente desempafian las universidades han adquirido una nueva dimensién sccial y
econdmica: siguen siende instituciones encargadas de la formacién de profesionales de la
mas alta cualificacion cientifica, tecnalégica y cultural, responsables de la creacién y de la
transmisién del saber, y centros privilegiados de creacién cultural. La diferencia fundamental
con respecto a la universidad de algunas décadas atras es que las sociedades desarrolladas

GRAFICO 1
INDICES DE CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO Y PRIVADO UNIVERSITA-
RIO Y DEL NUMERO DE ALUMNOS MATRICULADOS (1984-85 = 100)

250

== Alumnos

150 4 A Gasto Publicc

FF Gaosta Privad:,

100 4

5¢

Ay
198485 198687 198859 1996:91




DOCUMENTACION 223

de nuestros dias requieren que estas funciones de la universidad se extiendan a capas cada
vez mas amplias de la poblacién. Y ello por doble metivo: en primer lugar porque la propia
estructura econdmica de los paises mas avanzados exige una mayor cualificacién tanto pro-
fesional como cultural de la poblacién; y en segundo lugar porque, a medida que crece el
nivel generat de bienestar, aumenta también el interés de los individuos por adquirir niveles
mas altos de formacidn, no sélo como medio para mejorar la propia posicién social, sino
como un bien que satisface aspiraciones de realizacidn personal.

Esta generalizacion de la demanda de formacion superior plantea un problema nuevo.
En &l seno del mismo sistema institucional tienen que coexistir diferentes niveles de respues-
ta a una multiplicidad de demandas sociales: carreras de diferente duracidn, centros de for-
macion de orientacion claramente profesional coexistiende con centros orlentados al cultivo
de disciplinas académicas y a la investigacién, demanda de formacién generalista junte a
demandas de formacion hiperespecializada, etc. En Espafia este problema tiene connotacic-
nes propias, debido a que hasta ahora no ha existide apenas un sector de educacién superior
que no fuera el universitario. Los planes de desarrollo de la Formacién Profesional Superior
pretenden remediar esta situacion y son esenciales para la reforma de la ensefanza superior
en su conjunto. Pero no evitardn que la universidad deba seguir afrontando esa multiplicidad
de funciones y la diversificacion de los niveles de satisfaccién de una demanda variada de
estudios superiores. En realidad, més alld de fendmenos especificos de! sistema espaol,
ésta es una caracteristica generalizada de todos los sistemas universitarios que podemos
encuadrar bajo el modelo de una universidad de masas.

Pues bien, el problema que debe plantearse es el de la adaptacién del sistema univer-
sitario espaniol a estos nuevos retos y exigencias de la universidad de masas. En concreto, el
sistema universitario dabe encontrar Ia forma de hacer frente tante a la demanda creciente de
formacién superior generalizada en amplias capas de la poblacidn como a la irrenunciable
vocacion de excelencia cultural, cientifica y tecnoldgica que debe caracterizar a las universi-
dades.

Pensamos que cualquier via para dar una respuesta adecuada a estos retos debe tener
en cuenta los siguientes criterios:

1. Diversificacién y especializacion de las universidades. La mejor forma de hacer
frente a una variedad creciente de demandas y de niveles de exigencia es a través
de una diferenciacion de las universidades de manera que cada una pueda encon-
frar su propio perfil de especiatizacion. Podria resumirse este criterio en una frase:
cada universidad debe aspirar a alcanzar el maximo nivel de excelencia en su
propio perfil de especializacion, pero manteniendo un nivel aceptable de calidad
en todas las funciones que desempena.

2. Competitividad y calidad. Para que un sistema universitario diversificado funcione
adecuadamente y responda eficazmente a las expectativas sociales debe alentarse
la competencia entre las universidades. Para ello es esencial suprimir las barreras
administrativas o estructurales que impiden o restringen la movilidad de estudiantes
y profesores. Y debe disefiarse un sistema de financiacién publica de las univer-
sidades gque facilite a competencia entre ellas y premie la calidad.

3. Coordinacién y gestion eficaz. Las administraciones responsables del sistema
universitario deben coordinar sus actuaciones asumiendo el cardcter complementa-
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rio del sistema, no sélo en el contexto de cada comunidad autdnoma, sino también
entre diferentes comunidades y en el conjunto de Espafia, sin olvidar la creciente
imbricacién de sistema universitarlo espafiol en el contexto eurcpeo. Por otra parte,
es preciso dotar a las universidades de los instrumentos organizativos que sean
necesarios para que, sin menoscabo de su autonomia, puedan realizar una gestién
eficaz de los recursos que la sociedad pone a su disposicion y oblaner de elios el
maxime rendimiento en la satisfaccién de las necesidades sociales.

Muchas de las medidas que se proponen en ests informe deben entenderse desde esta
perspectiva: se asume como una realidad el modelo de universidad de masas, como modelo
general del sistema universitario espafiol, y se opta por la diversificacién, la competitividad, la
mejora de fa calidad, la coordinacién de politicas y la gestion eficaz y responsable como
principios guia para facilitar la adaptacion del sistema a la variedad de demandas sociales
que tienen que afrontar fas instituciones universitarias.

El informe incorpora un modelo de financiacion de las universidades que no sélo se
limita a prever un aumento sustancial de los recursos que la sociedad espafiola dedica a la
educacién superior, sino también una forma nueva de distribuir esos recursos y, en cierta
medida, también de adminisirarlos. La idea central del modelo de financlacién que se propo-
ne se podria formular asi: hay que dedicar mas recursos a la educacion universitaria
para que los recursos que se dedican se puedan gastar mejor.

Estos principios constituyen el trasfondo basico y el motive de inspiracién de este infor-
me. En el Capitulo !l se presenta un modelo de desarrolle cuantitativo del sistema universita-
rio; en el Capitulo 11l se hace una estimacion de las necesidades de financiacion; en el Capi-
tulo IV se establece un modelo de asignacion de recursos a las universidades pablicas; en el
Capilulo V se disefian las bases de una politica de ayudas a los estudiantes, y en el Capitulo
VI se propenen un conjunto de reformas institucionales que se consideran esenciales para
lograr los objetivos que incorpora el modelo,

Il. PREVISIONES DE CRECIMIENTO DEL SISTEMA UNIVERSITARIO

1. Factores que influyen en el crecimiento del sistema universitario

La dimension de un sistema universitario se mide fundamentalmente en términas del
namero de estudiante que forman parte de &1. Por (o tante depende de! ndmero de estudian-
tes que entran en la universidad y del tiempo que permanecen en ella. Estas dos variables,
estudiantes de nuevo ingreso y permanencia en la universidad, son por lo tanto esenciales
para cualquier proyeccion que se quiera hacer del futuro desarrollo del sistema universitario.
Ahora bien, la evolucidn de estas variables depende de miltiples factores sociales, sconémi-
¢os, culturales e institucionales, cuyo comportamiento es dificil predecir.

En concreto, ef nuevo ingreso, es decir, el nimerc de estudiantes que cada afo ingre-
san por primera vez en la universidad, suponiendo que no haya restricciones en la oferta,
esta condicionado por los siguientes factores:

1. Poblacién con la edad minima necesaria para acceder al primer curso de estudios
univarsitarios y con un nivel de formacién académica adecuado. En Espafia la edad
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tecrica de entrada en la universidad son los 18 afios y el nivel de estudios que se
requiere es haber cursado COU o FPII.

2. Poblacién con edad superior a la minima necesaria y con requisitos académicos
adecuados. En Espafa, para este grupo de poblacién los requisitos académicos
puedan cumplirse también a través de la prueba especifica para mayores de 25
afios. Ademas hay que incluir aqui la posibitidad de ingresc en el primer curso de
una carrera universitaria de adultos que tienen otras titulaciones académicas, por
ejemplo otras titulaciones universitarias o equivalente.

3. Demanda efectiva de formacion superior por parte de los dos grupos de poblacidn.
Esta demanda a su vez estd condicionada por factores sociales, culturales y econo-
micos e institucionales. Por ejemplo: el nivel de empleo juvenil y adulto, el coste de
oportunidad de la ensefianza superior para el alumno, las expectativas de promo-
cidn social y econémica, el prestigio social de [as titulaciones universitarias, las opor-
tunidades de vias alternativas para completar la formacién, etc.

E

tiempo de permanencia en la universidad depende también de madltiples factores:
1. Duracién minima de los estudios universitarios.

2. Distribucion de los alumnos universitarios entre estudios de diferente duracion mini-
ma.

3. Duracién real media de los estudios universitarios de cada tipo, la cual a su vez
depende del nivel de retraso académico medio y de las tasas de abandono ds los
estudios.

Dada la diversidad y complejidad de los factores que influyen en el desarrollo del siste-
ma universitario, no es facil hacer proyecciones fiables para el futuro. Las simples
extrapolaciones de las tendencias observadas tienen escaso valor predictivo. Sin embargo,
sobre muchos de los factores que entran en juego es posible actuar directa o indirectamente,
de manera que se incrementen las probabilidades de conseguir determinados objetivos que
se consideren razonables y realizables. La referencia a otros paises de similares caracteristi-
cas puede ayudar a determinar esos objetivos.

2. Previsiones de crecimiento

La pregunta que debemos hacer no es qué va a suceder en el sistema universitario
gspaiiol, sing mas bien qué se considera razonable que suceda, dada la situacién actual y la
de tos paises de nuestro entorno.

El ndmero de universitarios en Espafia, en relacion con los diferentes indicadores de-
mograficos que se pueden utilizar para estimar la tasa de escolarizacién, esta ya situado en
la banda alta de los paises de la UE [Tabla 1]. Desde este punto de vista podria pensarse
que no es deseable que continde creciendo y que, por lo tanto, deberian arbitrarse politicas
que tendieran a desincentivar el crecimiento del sistema universitario. Sin embargo, hay que
tomar en consideracién varias circunstancias para matizar esta primera impresion.

En primer lugar, en el contexto de ia Union europea, parece probable y deseable que
siga creciendo la demanda de cualificaciones superiores. Ef informe IRDAC scbre la ingufi-
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TABLA 1
INDICADORES DE ESCOLARIZACION EN ENSENANZA SUPERIOR

Posicion Espana

El: Nimero de estudiantes matriculados en ensefianza supericr por cada 100 habitantes {elaborado a
partir de datos de EUROSTAT para 1991}, '

E2: Nimero de estudiantes matriculados en ensefianza superior por cada 100 personas de la poblacien
de 5 a 29 aos (OCDE 1991).

E3: Nimero de estudiantes matriculados en ensefianza supericr por cada 100 personas de la cohorte
de edad correspondiente (OCDE 1991},

E4: Numero de estudiantes que se matriculan en primer cursc de estudios superiores por cada 100
personas en la edad correspendiente (OCDE 1991).

ciencia de cualificaciones en Europa pone de manifiesto que “a pesar de las tendencias de-
mogréficas debe mantenerse e incluso incrementarse la oferta de personas altamente cualifi-
cadas en Eurgpa”. En el mismo sentido el Memordndum sobre la Ensefianza Superior de la
Comunidad Europea subraya que “la poblacion de la Comunidad Europea estd envejeciendo
y reduciéndose y el mercado de trabajo necesita mas gente con conocimientos y capacida-
des de alto nivel para sostener una economia en expansién basada en el conocimiento. La
influencia da fa ciencia y la tecnologia y los efectos de la competencia mundial tienen como
consecuencia la necesidad de una mayor participacién en la ensefanza superior y el perfec-
cionamiento profesional, y de un intenso esfuerzo de elevacion y actualizacién de los conoci-
mientos y capacidades de la fuerza de trabajo existente”.

En segunde lugar, Esparfia todavia tiene un déficit considerable de titulados superiores
[Tabla 2]. Ello se debe, en parte, a que el crecimiento del sistema universitario, aunque muy
intenso, se ha producido a partir de una base mucho més baja que la del resto de paises
industrializados.
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En tercer lugar, |a duracién prevista de algunas carreras en Espana viene siendo tradi-
cionalmente mas larga que en otros paises. La existencia de carreras cortas de 3 afios debe-
ria contribuir a equilibrar la siteacion; pero la proporcion de estudiantes que estudian estas
carreras es baja (en torno a un 30%, aunque con tendencia a aumentar).

En cuarto tugar, en la elevada tasa bruta de escolarizacion de Espana (cclumna E3 de
la Tabla 1) influye el bajo nivel de rendimiento académico, que hace aumentar el tiempo de
permanencia efectiva de los alumnos en la universidad. En efecto, aunque no existen datos
homogénecs que permitan comparar, de forma fiable, el rendimiento académico en sistemas
univarsitarios con estructuras muy diferentes, los datos de que se dispone indican que la
situacién de las universidades espafiolas no se puede considerar satisfactoria. La duracion
media de las carreras es de 1 a 2 afios mayor que la duracidn tedrica y el numero de estu-
diantes que terminan con éxito sus estudios apenas supera el 50%.

En consecuencia, y teniendo en cuenia las circunstancias especificas que se dan en
Espafia, proponemos un modele de desarrollo del sistema universitario basado en las si-
guientes hipdtesis:

1. Debido a la evolucién demografica, la poblacidn en edad tedrica de entrar en la
universidad alcanza un pico en los afios 1996-97, para descender después de forma
significativa.

2. La implantacién de la ensefanza obligatoria hasta los 16 afos y el desarrollo de las
ensefianzas secundarias previstas en la LOGSE va aumentar el nivel de la demanda
potencial de estudios postsecundarios en la poblacion de la edad tedrica de entrada
a la universidad (18 arios}.

TABLA 2
PORCENTAJE DE LA POBLACION DE 25 A 64 ANOS CON ESTUDIOS SUPERIORES

Superior No Totat Ensefianza
Universitaria Superior

Alemania
v

Dinamarca i “m_- o ” . _19

o
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. No es previsible que una variacién drdstica de las condiciones del mercado de tra-

bajo o de otros factores de cardcter social y cultural hagan disminuir el nivel de
demanda efectiva de estudios superiores al finalizar los estudios secundarios.

El desarrollo econdémico y la progresiva modernizacién de la sociedad espafola con-
tribuirdn también a que aumente la demanda efectiva de estudios universitarios en
¢l resto de demandantes potenciales.

. El desarrollo de una Formacidn Profesional Superior no universitaria (FPS) provista

en la LOGSE permilira que una parte de los demandantes de snsefianza
postsecundaria, sobre todo del primer grupo (18 afios), se dirija hacia este tipo de
ensefianza superior no universitaria.

Algunas modificaciones en la estructura de |a ensefianza universitaria (duracién mi-
nima de los estudios, distribucidn del alumnado en carreras de ciclo corto y ciclo
largo), de la calidad de la ensefianza y de la eficiencia del sistema {indices de aban-
dono y retraso} puede incidir significativamente en el numero total de alumnos pre-
sentes en el sistema universitario.

Estas ideas se pueden ejemplificar en las siguientes hipdtesis cuantitativas incorpora-
das a los graficos 2-4, que no deben entenderse como predicciones, sino tan sélo como una
representacion aproximada de las tendencias que caracterizarian el desarrollo del sistema
universitario, segun el modelo propuesto:

Tasa especifica de escolarizacion de la poblacién de 18 ahos: pasard en 10 afios
del 20% actual al 50%. Sin embargo, esta tasa se distribuye de la siguiente forma:
20% se dirige hacia la nueva FPS y 30% ingresa en la universidad [Grafico 2).

El nomero totat de alumnos que ingresan por primera vez cada afo en una carrera
universitaria mantendrd una relacién con los alumnos de nuevo ingresc de 18 afos
similar a la actual 2,5/1 {Gréfico 3].

La duracion media de los estudios universitarios disminuird progresivamente a partir
de los cursos 1997-88 como consecuencia de los siguientes factores: reduccién de
la duracién minima de los estudios de ciclo largo (como consecuencia de la reforma
de los planes de estudio); aumento de 1a proporcién de estudiantes matriculados en
estudios de ciclo corfo (inducida por la evolucion de la oferta y la flexibilidad de los
curricula); aumento del rendimiento académico como consecuencia de una mejora
de la calidad del sistema. Esto se traduce en una disminucién de la ratio Matricula
Total / Matricula Nuevo Ingresc (factor de permanencia) que pasa del valor actual
4,5 a 3,6 [Gréfico 3).

Si se cumplen todas estas condiciones, el ndmero tolal de estudiantes universitarios
alcanzaria un pico cercano a 1.600.000 estudiantes en los cursos 96-98 para dismi-
nuir posteriorments hasta llegar en el curse 2003-04 a una matricula similar & la del
curso 1892-93, en torno 1.2 millones de estudianies. La tasa bruta de escolarizacién
seguird ascendiendo hasta aproximarse al 50% al final del periodo [Gratico 4].

3. Actuaciones

Este modelo es especialmente sensible a los factores que afectan al tiempo medio de
permanencia de los astudiantes en la universidad. Por otra parte, es en este terreno donde
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GRAFICO 2
ESTUDIANTES UNIVERSITARIOS DE 18 ANOS Y POBLACION TOTAL DE LA MISMA EDAD
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GRAFICO 3
MATRICULA TOTAL, NUEVO INGRESO Y FACTOR DE PERMANENCIA
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_ GRAFICO 4
POBLACION DE 18 A 22 ANOS, MATRICULA TOTAL Y TASA BRUTA DE
ESCOLARIZACION UNIVERSITARIA
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mas eficazmente se puede intervenir en el desarrollo del sistema a través de medidas politi-
cas gue pueden contribuir a aumentar su calidad y su rendimiento. Hay, en efecto, varios
factores que contribuyen a aumentar el tiempo de permanencia de los estudiantes en la uni-
versidad de forma innecesaria:

1. La estructura temporal de las carreras universitarias, es decir, la excesiva duracién
minima de algunas carreras y el desequilibrio de |a oferta de carreras de ciclo largo
y de ciclo corto a favor de las primeras.

2. El elevado indice de retraso académico, que aumenta (a duracion real de los estu-
dios universitarios.

Por lo que se refiere a la estructura temporal de 1as carreras, hay dos tipos de actuacio-
nes que pueden contribuir a mejorar la situacion:

1. Se debs continuar la reforma de los planes de estudio aplicande con rigor la norma-
tiva vigente para evitar una inflacién de créditos y de carreras de duracién superior
a los cuatro afios.

2. Una adecuada programacién de la oferta de ensefianzas universitarias debe poten-
ciar las carreras de ciclo corto {3 afios) especialmente aguellas que tienen un mayor
atractive, desde €l punto de vista def empleo.

Las actuaciones para mejorar el rendimiento académico son mas complejas, pero no
menos esenciales. En primer lugar, debe considerarse que la mejora del rendimiento acadé-
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mico es un indicador esencial del aumento de la calidad del sistema: por consiguiente, esta-
mos ante un objetivo prioritario para todo el programa de financiacion de las universidades.
En general, cabe asumir [ver Capitulos Il y IV de este informe] que un modelo adecuado de
financiacién debe contribuir decisivamente a 1a mejora del rendimiento académico. Pero hay
ademas otras actuaciones que pueden ser decisivas a este respecto y que no dependen
enteramente def volumen de racursos financieros que se ponga a disposicion de las universi-
dades o de los estudiantes. Consideramos, en concreto, tres actuaciones prioritarias:

1. El desarrollo de programas & incenlivos para mejorar la calidad: de la actividad do-
cente de los profesores, de los contenidos de los programas académicos y de los
procedimientos y criterios de evaluacidn académica de los estudiantes.

2. El establecimiento y cumplimiento estricto, en cada universidad, de unas normas de
permanencia que limiten de forma cbjetiva y rigurosa el tiempo que se le concede a
un estudiante para finatizar su carrera.

3. La introduccién de reformas en el disefio de los curricula universitarios que faciliten
la movilidad intercurricular y la salida temprana del sistema, con un adecuado reco-
nocimiento académico, de aquellos alumnos que no logran completar la carrera que
han iniciado.

El primer punto no requiere ninguna justificacion. En este terreno hay un amplio margen
de posibilidades de actuacién y de mejora. Como se verd mas adelante, en €l modelo de
financiacién que proponemos se ha tenido en cuama la necesidad de disponer de tondos
especificamente orientados a estos objetivos. Por ofra parte, algunas experiencias ya inicia-
das indican que los resultados de esias actuacicnes pueden ser muy positivos [Universidad
Politécnica de Valencia, Universidad Politécnica de Cataluiia).

El puntc dos se limita a enfatizar la necesidad de que una obligacion legal que deben
cumplir todas las universidades se cumpla efectivamente y se aplique con rigor. Cabria afa-
dir que, para dar mayor efectividad a esas normas, podria ser Util que existiera un patrén
comuiin de referencia al que pudieran adaptarse con cierta flexibilidad todas tas universidades.

El punto tres merece un comentario especifico. Uno de los factores que contribuyen a
aumentar el tiempo de permansncia de los estudiantes con un elevado nivel de retraso aca-
démico esta relacionado con las trabas que el sistema curricular de nuestras universidades
pone a la reotientacion de la trayectoria del alumno que encuentra dificultades dificitmente
superables en la carrera iniciada. En la actualidad, un estudiante que inicia una carrera no
tiene prdcticamente mas que dos opciones: o “aguanta” en el sistema el tiempo que sea
necesario (o que le permitan las normas de permanencia) para terminar la carrera iniciada, ¢
abandona después de varios afios, sin ningin recenocimiente efectivo de la formacién univer-
sitaria que durante ese tiempo haya adquirido. Hay dos tipos de medidas que pueden mejorar
la situacién a este respecto. Por una parte, deberia facilitarse, hasta un cierto limite, mas
generoso que el actual, la movilidad de los estudiantes entre distintas trayectorias curriculares.
La reforma de los planes de estudio actualmente en marcha puede contribuir a ello, pero es
necesario potenciar esta orientacién: en la medida en que el nimerc de materias comunes
en los dos primeros cursos de diferentes carreras sea mas elevado, mas aumentaran las
posibitidades de reorientacién del estudiante hacia opciones con mayores prebabilidades de
éxito. Por otra parte, deberia facilitarse la salida det sistema, en diferentes momentos de la
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trayectoria curricular, con un reconocimiento académico carrespondiente a la formacién efectiva-
mente recibida. Hay aqui una disfuncién del sistema académico en relacion con el mercado
laboral, que se debe corregir. De hecho, en el mercado de trabajo, tanto para el emplec
plblico como para el privado, se da un reconccimiento de la realizacién de estudics universi-
tarios parciales (en concreto para cierto ndmero de empleos se pide haber cursado tres afos
de sstudios universitarios, aunque no se haya obtenido ningun diploma oficial). Con la actual
estructura de las carreras universitarias serfa facii el reconocimiento de nuevos titulos de
Diplomado Generalista en Humanidades, en Ciencias Sociales'y en Ciencia y Tecnologia a
aquellos estudiantes que hayan cumplido, por ejemplo, la condicién de haber cursado 180
créditos correspondientes a una o varias de las carreras de estas arsas de estudio, siempre
que el conjunto total de los 180 créditos cumpliera determinadas condiciones. El estableci-
miento de estos titulos generalistas facilitaria el reconocimiento de la formacién universitaria
de los alumnos con menos posibilidades de concluir la carrera inicialmente elegida.

Ademads de este tipo de actuaciones prioritarias, seria conveniente también analizar
otros factores que pueden estar influyendc en el rendimiento académice de los estudiantes,
tantc con cardcter general como con cardcter especifico, en determinadas carreras o en cen-
tros y universidades concretos. En relacion con factores de cardcter general, existe una dis-
cusién sobre 1a influencia que el vigente sistema de acceso a la universidad puede tener
sobre el rendimiento de los estudiantes. Mereceria la pena que se analizara con més detalle
esta cuesiién. Por otra parte, la puesta en marcha de un programa de evaluacion institucional
de las universidades deberia aprovecharse para difundir en éstas una cultura de aprecio por
la calidad, la eficiencia y la mejora continua de la ensefianza que sin duda redundard en un
aumente del rendimiento giobal del sistema.

lll. OBJETIVOS DE FINANCIACION

1. Financiacion y calidad de |la ensefianza universitaria

No existe un procedimiento universalmente aceptade para calcular el coste 1edrico ideal
de la ensefianza universitaria ni hay tampoce unanimidad entre los expertos sobre las diver-
sas alternativas que en teoria pueden disefiarse para financiar la universidad. No cabe duda,
sin embargo, de que la suma total de recursos que s& necesitan para financiar un sistema
universitario dependen de |a extension del sistema, del nivel de calidad que se quiera con-
seguir para el mismo y de la eficiencia con que se usen les recursos disponibles para cubrir
sendos objetivos (extensidn y calidad). Por otra parte, cualquier modelo de financiacion gue
se adopte debera pronunciarse scbre dos tipos de cuesticnes: origen de los fondos (espe-
cialmente la distribucidn de la financiacion entre sector plblico y sector privado) y estructura
del gasto (gasto corriente, de inversiones, de ayudas a los estudiantes, etc.).

En este capitulo se hace una estimacidn de las necesidades de financiacién del siste-
ma universitario espafiol para los proximos diez afios, tomando como referencia el modelo de
crecimiento axpuesto en el capitulo anterior y los valores medios de financiacién de la ense-
fianza superior de los paises de la OCDE en 1391 (iltimo afio para el que se dispone de
datos suficientes) tanto en porcentaje del PIB {que indica el esfuerzo global que un pais
realiza en ensefianza universitaria) como en términos del gasto total por alumno {que se
puede tomar como un indicador del nivel de calidad alcanzable por la ensefianza universita-



DOCUMENTACION 23

ria}. Se exponen ademds los rasgos generales de un modele de financiacién {una determina-
da combinacién de las fuentes de financiacién y de la estructura general del gasto en ense-
fianza universitaria, que se desarrollard en el siguiente capitulo} que se considera coherente
con la situacién de partida y los objetivos que propenemos. Se supone, por to tanto, gue el
objetivo de convergencia con los paises mas desarrollades en la financiacion de la ensefian-
za universitaria es asumible, es decir, conveniente y factible. Como en seguida veremos, esto
implica que, en los proximos afios, el esfuerzo de financiacién que debe realizar Espafia debe
seguir creciendo.

La situacién econémica actual no es seguramente la mas apropiada para plantear la
necesidad de un esfuerzo importante en !a financiacién de la universidad, orientado principal-
mente a garantizar una mayor calidad del sistema, y no sélo la cobertura de |a demanda con
los niveles de calidad ya alcanzados. Conviene, sin embargo, tener en cuenta desde ahora
que las opciones realmente disponibles son mas limitadas de lo que podria parecer en princi-
pie. Como hemos expuesto en el capitulo anterior, el modelo de crecimiento del sistema uni-
versitario del que partimos requiere, para su cumplimiento, que se desarrolle paralelamente
la Formacién Profesional Superior y que se logre una disminucidn significativa del tiempo de
permanencia real de los estudiantes en la universidad. Para conseguir este objetivo hemos
propuesto varias medidas encaminadas a lograr un mejor rendimiento académico y, por lo
tanto, un nivel mds alto de calidad en el conjunto de |a ensefianza universitaria. Para ello se
requiere no sélo gestionar mejor los recursos disponibles, sino también disponer de recursos
adicionales.

El grafico 5 representa la desviacion que se produciria, respecto al modelo de creci-
miento propuesto, si no se desarrollara la FPS ni se produjera una disminucién de lo que
hemos llamado el factor de permanencia, es decir, de Iz ratio Matricula Total / Matricula de
Nueve Ingreso. El resultado se obtiene extrapolando la tendencia actual de crecimiento de la
demanda de estudios universitarios. Al final del periodo tendriamos en el sistema unos 800.000
alumnos mds de los previstos en el modelo. Para poder financiar un sistema universitario de
esas dimensiones, con el mismo nivel de gasto por alumno que en 1993, se requeriria un
incremento del gasto en ensefianza superior que sobrepasaria el 1,5% det PIB en el afio
2004. De manera que sdlo caben en realidad tres opciones:

1. Limitar la entrada al sistema universitario.

2. Invertir mds recursos en atender la demanda creciente de ensefianza universitasia
con el mismo o inferior nivel de rendimiento (de calidad) que ahora (més gasto total,
mas alumnos en el sistema y el mismo ¢ ligeramente inferior gasto por alumno).

3. Invertir mas recursos en desarrollar la Formacion Profesicnal Superior y en aumen-
tar la calidad del sistema universitaric (mds gasto por alumno), de tal manera que se
pueda atender al mismo ndmero de demandantes iniciales con un mayor nivel de
rendimiento y por lo tanto con tiempo inferior de permanencia real en la universidad.

Descartada la primera opcion, por los motives expuestos en el capitulo anterior {impor-
tancia estratégica de la formacion de capital humana), parece que lo tnico razonable es cptar
por la tercera.

2. Situacién de partida y objetivos a diez aios

A pesar de este crecimiento de los recursos destinados a la ensefianza superior, el
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GHAFICO 5
CRECIMIENTQ DEL NUMERO DE ALUMNOS Y DE LA FINANCIACION DE LA
ENSENANZA SUPERIOR. TENDENCIA ACTUAL Y MODELO PROPUESTO
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esfuerzo que realiza Espafia es todavia insuficiente, si se compara con el de ofros paises
desairollades. En la Tabla 3 se resumen los principales indicadores disponibles. Como puede
observarse, en 1991 los indicadores de gasto por alumno para Espafia representan 3/5 de la media
de los paises de la QCDE, mientras el gasto total de la ensefanza superior representa 2/3.

Esta situacion no puede considerarse satisfactoria para Espafia. Un objetiva plausible y
no excesivamente ambicioso seria alcanzar en 10 afios (afio 2003) una posicidn equivalente
a la media de los paises de la QCDE en 1991. Esto implica un incremento del 50% de los
fondos dedicados a ensefanza suparior.

Es légico preguntarse de dénde han de salir esos fondos, o dicho con mas precision,
como debe repartirse entre el sector piblico y el sector privado el esfuerzo de financiacién
que se necesita. Como es sabido, existen a este respecto posiciones contrapuestas antre los
economistas y toda una gama de modelos diferentes entre los paises. Ademds se trata de
una cuestion donde los argumentos técnicos se mezclan facilmente con los ideoldgicos y
donde es dificil deslindar las cuestiones relativas a la eficiencia y las que se refieren a la
equidad en la asignacién de recursos.

Los principales argumentos a favor de una politica que tienda a aumentar la participa-
cién del sector privado en la financiacidn de la ensefianza superior son éstos:

1. La formacién superior constituye un bien que se traduce a medio pfaze en una me-
jora de Jas expectativas de empleo y de renta del individuo que accede a ella, Por
consiguiente, es fégico que sean los individuos que se van a beneficiar de esa for-
macién quienes la financien.

2. La financiacion privada de la ensefianza superior introduce slementos de
competitividad en el sistema que, en principio, deben traducirse en una asignacidn
més racional de recursos y en un aumento del rendimiento y de la calidad.

Frente a estos argumentos, los defensores de la financiacion publica de la ensefianza
superior pueden esgrimir los siguientes:
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t. La existencia de un sistema de ense-

fianza supericor de calidad no sélo es
de inferés para los individuos que se
benefician directamente de ella, sino
para la sociedad en su conjunto. Sin
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TABLA 3
INDICADORES DE GASTO EN
ENSENANZA SUPERIOR DE
ALGUNOS PAISES DE LA OCDE

embargo, los mecanismos de mercado (1991)
no son adecuados para garantizar una
asignacion adecuada de recursos en
campos como la investigacion y 1a for-
magién superior, cuyo rendimiento eco- Estados Unidos 2:3 :
némico €5 inseguro y a largo plazo. . 200 p
. P syt f Bélgica 3
. La financiacién publica permite asegu- F— o W
rar la igualdad entre quienes desean Frapcia 32
acceder a la ensefianza superior y re- Alemama {RF) 0580 EX
. s £ i Irlanda 140 6]
anen los requisitos de mérito y capaci- Mol 0 e
dad para eflo. Espaia Loo 3
L . Fnlandia 140 41
En la practica, apenas existen modelos Suecia 120 53
puros de financiacién piblica ¢ privada, sinc di- et e L]’:if 10 Bl

ferentes proporcicnes de participacion de am-

bos sectores. Entre los paises de la OCDE, la
financiacion publica de la ensefianza superior en
1991 variaba desde el 40% en el ¢case de Japdn hasta el 100% en los casos de Dinamarca y
la Reptblica Federal de Alemania; el valor medio para toda la OCDE es del 84%. Espafia se
sitda en este caso cerca de la media con un 81% de la financiacién pdblica de la ensefianza

superior {en 1993).

TABLA 4
OBJETIVOS DE FINANCIACION DE LA ENSENANZA SUPERIOR
EN PORCENTAJE DEL PIB

D o

A1

Gasto Toll 0.91 1.5 040 4388 3.3%6%
Gago Pibbico 072 1.02 0,30 4151 0%
Gasto Privade 0.1% 0.29 0.10 5124 1%
Gaso Privads / Gasto Total 2L % 22% 1%
Ne &
Gasto Total 0,10 0.9 0.9 9313 6,17%
Gasto Pibdico 2.9 (AL 0.9 101.07 656 %
Gasto Privedo 001 0.01 0.00 58
% Gasto Privade / Garsto Told % 5% 4%
Enseflanes Superior
Gaoto Tolal 1.0l 150 0.4 48,68 387 %
{imato Piblico 0,83 120 0.39 48.46 166 %
Gasto Privade 0.2 2.3 0,10 4885 368 %
% Casto Privado / Gasio Totl 20% 20% 0%
* Cakudados sobre ol PIB en miles de millones de pesetas constanies de 1993
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La estimacidn que ofrecemos de las necesidades de financiacién de la ensefanza su-
perior en Espafia se basa en las siguientes consideraciones:

1. En un plazo razonable de diez afios, Espaiia debe hacer un esfuerzc para aproximar
su nivel de gasto en ensefianza superior a la media de los paises desarrollados.

2. El crecimiento del gasto debe ser mucho mayor en el sector de ensefianza superior
no universitaria, donde se parte practicamente de cero, que en el universitario.

3. La relacion global entre financiacion pablica y financiacién privada debe mantenerse
préxima a los valores actuales, aunque la financiacion pblica debe tener un mayor
peso relativo en la ensefanza superior no universitaria.

Con este criterio se ha construide la Tabla 4, donde se compara la estructura general
del gasto en ensefianza superior en Espafia en 1993 y los objetivos propuestos para el afio
2003.

Segun esta propuesta, el gasto total deberd aumentar casi un 50% (suponiendo un PIB
constante), hasta alcanzar 1,5% del PIB. E| crecimiento més fuerte (93%) se produce en la
FPS no universitaria, dado que parte de niveles minimos, mientras que el gasto en universi-
dades crece cerca del 44%. La distribucién del gasto entra sector publico y sector privade se
mantiene globalmente en las mismas proporciones que tiene en la actualidad (80% da gasto
piblico). Sin embargo, aumenta ligeramenie al peso de la financiacion privada en la universi-
dad, que pasa del 21% al 22% y se iimita a un 5% en |a ensefianza Superior no universitaria.
En conjunto, el incremento de recursos es equivalente al que se reprasenta en el Grafico 5,
es decir, el mismo que habria de producirse para atender la explosién incontrolada de la
demanda de estudios universitarios si nos iimitaramos a esperar simplemente que contintie la
tendencia actual.

Por lo que se refiere a la ensefianza universitaria, para alcanzar el objetivo previsto en
el curse 2003-04, se requiere una tasa de crecimiento anual del 3,36% {en pesetas constan-
tes de 1993}, que serd aigo inferior (3,23%) para la financiacidn pablica y algo superior (3,83%)
para la financiacién privada. Si tenemos en cuenta que la tasa media de crecimiento del
gasto publico en ensefianza superior ha sido del 9,22% durante los Gltimos 8 afios, no parece
que los objetivos que se proponen para el préximo decenio sean imposibles de alcanzar,

3. Estructura de la financiacion del sistema universitario

No basta con sefialar unos objetivos globales de financiacién. Ya hemos indicado que el
incremento del rendimiento y de la calidad del sistema universitario es el factor mds sensible
del modelo que estamos proponiendo. Y sobre este factor puede tensr una influencia decisiva
no solo el monto total de los recursos financieros, sino también la estructura de ia financia-
¢ién, tante en arigen como en destino.

Aceptado el caracter mixto y predominantements publico de 1a financiacidn de la uni-
versidad que proponemos, todavia caben miltiples variantes en la distribucién final de los
recursos. Una opcién extrema podria consistir en disefiar un sistema dual de universidades
pablicas completamente financiadas con fondos publicos y de universidades privadas exclusi-
vamente financiatas con fondos privados. En el otro extramo seria tedricamente posible dise-
Rar un sistema plblice unico con financiacién mixta y sin universidades privadas. El sistema
espanol esta lejos de ambos extremos. Existen de hecho universidades privadas, y aunque
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per el momento su peso en el conjunte del sistema es escaso, cabe prever que aumente en
los préximos afios. Por otra parte, ta opcién por un sistema dual exigiria un aumento del
gasto publico para suplir ta aportacion actual de fondos privados a las universidades pubiicas
{principalmenta a través de las matriculas que pagan los alumnos) que dificiimente se veria
compensade por un trasvase de estudiantes hacia las instituciones privadas (tanto por ei
previsible aumento del coste de los estudios como por la escasez de la oferta de plazas en
las universidades privadas). En realidad, los efectos mas probables de la opcidn por un siste-
ma dual en Espafia serian el deterioro efective de la financiacién del- sistema publico y la
imposibilidad de satisfacer, con un nivel adecuado de calidad, una buena parte de la deman-
da social de estudios universitarios. Parece por consiguiente que lo mds razonable es apostar
por un sistema mixto no dual y aprovechar el margen de maniobra que permite el incremento
previsto de fondos publicos y privados para mejorar of rendimiente global del sistema.

Dos puntos son especialmente relevantes a este respecto: la proporcién de fondos pu-
blicos que se destinan a ayudas directas a los estudiantes y la proporcién de fondos privados
(matriculas de los estudiantas) que se destinan a financiar las universidades publicas. En la
Tabla 5 se exponen los datos correspendientes al afo 1993 y la estructura que proponemos
para la distribucidn de Ja financiacién universitaria en el afio 2004. La propuesta se basa en
los siguientes criterios:

1. Dentro de los mérgenes del modelo mixto no dual, el incremento de la contribucion
del estudiante a la financiacidn de sus estudios an las universidades publicas es un
factor positivo para mejorar el rendimiento académico, tanto por su incidencia en la
molivacién del propio estudiante cuanto por sus repercusicnes en el funcionamiento
de la institucion.

2. Las ayudas publicas directas a los estudiantes no sélo se justifican por razones de
equidad, sing también por razones de eficiencia: un adecuado sistema de ayudas
individuales al estudio que {enga en cuanta tanto requisitos académicos como eco-
némicos y sociales, es en general mas justo y mds eficiente que un sistema de
subvenciones indirectas y generalizadas via presupuesto de las universidades.

Como puede observarse en (a Tabla 5, el modelo supone un cambio drastico en la
asignacion de los recursos plblicos. Estos crecen en total un 42%, pero las ayudas directas
a los estudiantes crecen casi el 200% y pasan de representar ¢l 0,08% del PIB al 0,25%, es
decir, que triplican su valor, mientras que el gasto publico en fas universidades sélo crece el
21%. Por el contrario, los fondos privados aumentan en total el 51%, espaecialmente los que
se producen fuera de las universidades publicas (91%), y fos ingreses propios de las univer-
sidades publicas {58%), mientras fa aportacion de fondos privadoes a través del pago de ma-
triculas en las universidades publicas crece el 38%.

Este esquema de distribucion del gasto universitario debe tomarse s6lo como una refe-
rencia orientadora para la toma de decisiones. Con los datos de que se dispone actualmente
no es posible establecer con mas precision el posible comportamiento de algunas de las
variables que inlervienen en el esquema. Un casc claro es el capitulo "Otros Ingresos de las
Universidades Publicas”. Para ser precisos, se trata de un epigrafe que incluye tante fondos
de crigen privado (contratos con empresas, prestacién de servicios complementarios a los
estudiantes, ete.) como de origen plblico (contratos entidades locales, elc.). En algunas uni-
versidades es posible que los porcentajes de financiacién por estas vias sean significativamente
més altos que los que proponemos; pero para el conjunto del sistema no hay datos suficien-
temente fiables y hemes preferids ser cautelosos.
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TABLA 5
ESTRUCTURA DE LA FINANCIAC!ON UNIVERSITARIA EN 1993 Y PROPUESTA
PARA 2004 EN PORCENTAJE DEL PIB Y EN PESETAS CONSTANTES DE 1993

Aao 1993 Objetivo 2003 ",
" PIBMMPTS v v, PIB MMPTS 9, Variacion

Fondos Piblicos
Gastos en las Universidades Publicas® | 0.64 | 387 0% 1077 268 59 Y pag
Programas de Ayudas 2 los Estudiantes | 0.08 51 9% | 0.25| 152 19%| 1981

’ Total Fondos Piblices (0,72 | 438 79% | 1,02 621 78% 42%
 Fondos Privadon

L Mairicilas en Univ. Plibicas .0.12 7% 14% | 0,17 105 13%] 38%

{ - Otros Ingresos de lay Univ. Poblicss™ | 0,03 19 3% 005 30 4%| 58%
Gasios en of sistema Prvado™ | 0,04 22 4% | 007 42 5% 91%
. Total Feodos Priveados 10,19 | 117 21% 029 177 | 22% 51%

7 K b

" lachrye transterencias a las U. Publicas fexcluidas fondos para programas de | + DI ¢ ingresos. patrmaniales v financieros de éstas
v gastas realizados chrectamente por las Adminstraciones Piiblicas
** Ingresos par ventas de bienes y senvicios, exchidas Jas mateiculas gue pagan los vstudianies
™" Estimadas & partir de la encuesta de presupuestos familiares

Otro punto de incertidumbre en el esquema que proponemos es el relativo a la impor-
tancia y previsible crecimiento de las universidades privadas. Formalmente el peso de éstas
en el conjunto del sistema todavia es, como decimos, muy escaso. No obstante, existe de
hecho un sector privade vinculado a las universidades pliblicas a través de centros adscritos
cuya importancia en la financiacién del sistema en su conjunto puede ser mayor de Ja que
reflejan los datos contables.

IV. CRITERIOS PARA ASIGNACION DE RECURSOS A LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS
1. Objetivos y criterios generales

Las Universidades Pdblicas constituyen en la actualidad la parte mas importante del
sistema universitario espafiol; por cansiguiente, su financiacién constituye el nicleo mas im-
portante de todo el modelo de financiacién del sistema universitario. La propuesta que se
presenta an este capitulo se articula en forno a los siguientes elementos fundamentales:

1. Determinacidn del tamafio del sector piblico universitario.

2. Definicidn de la estructura tipe del presupuesto de ingresos de las Universidades
Piblicas.

3. Definicién de fa estructura tipo del presupuesto de gastos de las Universidades PU-
blicas.

4. Definicién criterios para el calculo de la financiacion pablica de jas Universidades.

5. Definicién de criterios para determinar los precios de matricula en las Universidades
Publicas.
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La metodoiogia que seguimos, al igual que en los capitulos anteriores, consiste en
proponer unos criterios generales, fijar unos objetivos a cubrir en el horizonte lemporal de 10
afios, coharentes con esos criterios, e indicar un conjunto de medidas que deben adoptarse
para que el modelo pueda aplicarse efectivamente.

Los criterios fundamentales a los que responde el modelo que proponemos son los
siguientes:

1. Importancia del sector piiblico. El conjunto de las Universidades Publicas debe
seguir constituyendo la parte mas importante del sistema universitario espafcl.

2. Autofinanciacién de las Universidades Pdblicas. La parte mas importanie de la
financiacién debe provenir de fondos pdblicos, pero debe crecer el peso de la
autofinanciacién de las universidades.

3. Financiacién de la calidad. El aumento de recursos que se prevé en el modelo
debe ir dirigido a financiar un aumento de calidad, no la mera ampliacién cuantitati-
va del sistema publico.

4. Financiacién competitiva. Es preciso introducir en {a financiacién piblica elemen-
1os competitivos entre {as universidades que sirvan para incentivar la eficiencia en ta
asignacién interna de recurscs y la eficacia en su gestion.

2. Las dimensiones del sistema publico

El tamano del sistema universitario plblice estd en buena medida predeterminado por
tas propuestas anteriores (Capitulos Il y ilf). El modelo que estamos desarrellando supone
gue las Universidades Publicas seguirdn teniendo ef misme peso relativo en el conjunte del
sistema universitario espafiol, aunque disminuird el porcentaje de su financiacién con fondos
publicos [Tabla 6].

En el afio 1993 el presupuesto conjunto de todas las Universidades Publicas puede
estimarse equivalente al 0,82% del PIB {incluyendo transferencias por costes de matricula de
los becarios y los gastos que realiza directamente 1a administracién publica, pero excluyendo
ta financiacion de la investigacién universitaria), lo que representa un 90% del gaste total en
ensefianza universitaria. €1 modelo que proponemos supone que los presupuestos de tas
Universidades Pablicas deben llegar al 1,02% del PIB, lo que representa €l 78% del total de
gasto en ensefanza universitaria. Esta variacion se debe fundamentalmente al aumentc del
capitulo de ayudas a los estudiantes. E! crecimiento de los recursos disponibles para las
Universidades Publicas seré por lo tanto equivalente al 0,20% del PIB.

El objetivo del modelo de financiacién es garantizar que este incremento de los recur-
sos disponibles redunde en una mejora sustancial de las Universidades Publicas, siguiendo
los criterios expuestos en el apartado anterior,

3. Criterios para determinar la estructura del presupuesto

Algunos elementos de la estructura del presupuesto de ingresos y gastos de las univer-
sidades son especialmente relevantes para una politica orientada a la calidad. Destacaremos
los siguientes:
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1. Gastos Corrientes y de Inversiones. Un sistema en expansion como lo es actual-
mente el espafiol se caracteriza por un peso importante del capitulo de gasto en
inversiones. Sin embargo, con vistas a los préximos afios, debemos tener en cuenta
la estabilizacién del sistema universitario espafiol. Esto significa que en principio
debe preverse un aumento relativo del gasto corriente respecto al gasto total. En
1991 el gasto corriente en los paises de la OCDE era, por término medio, el 89%
del presupuesto de las universidades. En Espafia en 1992 era el 76%.

2. Gastos de personal y otros gastos corrientes. Supuesto un nivel adecuado de las
retribuciones individuales del personal académico y del PAS {Persenal de Adminis-
tracion y Servicios) de las Universidades, el capitulo de Gastos de Personal se rela-
ciona directamente con la cantidad de recursos humanos de gque disponen las Uni-
versidades. Se puede valorar su importancia a través de las ratio Alumnos/Profeso-
res y PAS/Profesores. Por otra parte, el capitulo de Otros Gastos Corrientes indica
el nivel de recussos materiales de que disponen las Universidades para desempenar
sus funciones. En 1991, en e conjunto de paises de la OCDE que proporcionaban
esa informacion [Anuario de la UNESCO, 1993], habia de media 15 alumnos por
profesar universitario, mientras que en Espafia habia 20. Por cofra parte, los gastos
de personal representaban en las Universidades el 62% del gasto corriente, mien-
tras en Espafia equivalian al 86%.

TABLA 6
PESO DE LA FINANCIACION DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS (EN % PIB)

Financiacién en Origen

Piblica | Privada | Total %
Presupuesto Universidades Pablicas® 0,67 0,15 0,82 90 %
' Sector Privado Universitario 0,04 0.04 4%
Ayudas a Estudiantes [excluidas becas de matricula) 0,05 0,05 6%

. Total 0,72 0,19 091 | 100%
% 9% 21% 100 %

Financiacion en Origen
! Piblica | Privada | Total %

| Presupuesto Universidades Piblicas® 08 0,22 1,02 78%

Sector Privado Universitario 0,07 0,07 5%

Ayudas a Estudiantes (excluidas becas de matricula} 022 0,22 17 %

Total 1,02 0,29 1,31 100 %

% 78 % 22 % 100 %
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3.

La autofinanciacién de las Universidades Plblicas: porcentaje de fondos que las
Universidades captan como resultade de su actividad. Las fuentes principales de
captacion de recursos son: las matriculas que pagan los estudiantes por sus estu-
dios, los fondos que las universidades obtienen por prestacién de otros servicios y
los ingresos de origen patrimonial y financiero. Dentro de ciertas condiciones que
permitan una competencia efectiva entre las universidades, &l aumento de la
autofinanciacion puede asociarse, en principio, a un aumento de la catidad del servi-
cit universitario.

La financiacién publica por programas. En la actualidad la financiacién ptiblica de
las universidades espafiolas se ha visto arrastrada por el aumento de la demanda y
se ha venido haciendo con criterios casi exclusivamente incrementalistas. La finan-
ciacion por programas supone que !a Administracicn fija objetivos y ofrece financia-
cién competitiva a las universidades en funcién de los programas que éstas se com-
prometan a realizar para conseguir esos objetivos.

El modelo que proponemos para la asignacién de recursos a las universidades se basa
en estos criterios y se puede caracterizar, en sintesis, por los siguientes elementos, referides
a la situacion de las universidades piblicas en el horizonte del afio 2004:

1.

Aumenta la importancia de los gastos corrientes.

2. Aumenta el peso de los gastos de funcionamiento en relacién con los de personal.
3. Aumenta la ratic Alumnos/Profesor,
TABLA 7
PRESUPUESTO DE INGRESQOS
D
Total 469 | 623 | 154 | 33% {100 % |100%
1. Venta de bienes y servicios 80 | 135 55 | 69% | 17% | 22%
1.1, Matricudas de Estudiantes A 69 105 36 52% | 15% | 17%
12, Otros Ingresos B 11 30 19 | 173% 2% 5%
2. Translerencias corrientes 279 | 410 | 131 [ 47% | 59% | 66%
2.1. Financiacién Bésica®™ C 267 | 314 47 18%| 57% | 50%
2.2. Contralos Programa D 0 77 77 0 12%
2.3. Becas de Matriculas E 12 19 7 58%| 3% 3%
3. Transferencias de capital™ F 84 42 | 42 |-50% [ 18% | 7%
4. Otros ingresos patrimoniales y fi-
nancieros G 26 35 9 135%] 6% | 6%
* Ejercicio 2004 en MMnptas de 1993
" Se cortabilizan como transferencias los gastos realizados directamente por las administraciones pablicas
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TABLA 8
INDICADORES DEL PRESUPUESTO DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS

. Variacion de
MM pras 1992 a 2001

Estructura

1992 2004 Difer. ' 1992 2004

Teome L 37| e8| 28| %%| 8% 0%

Total autofinanciacion de las
Univs. Pithl. A+E+B+G 118 | 189 71 [ 60% ) 25%| 30%
Transferencias corr. a las Univ. ** C+D 267 | 391 124 | 46% | 57%| 63%

CDsE | 381 | 43 82 | 2%| Tmw| 0%

o7 i s
ercicio 2004 en MMptas de 1993.
" Se contabilizan como translerencias los gastos realizados directamente por las administraciones piblicas.

4. Aumenia la autofinanciacion de las Universidades Pliblicas, tanto por las matriculas
de los estudiantes como por otros ingresos, aunque éstos crecen relativamente mas
que aquéllas.

5. Se Introducen nuevas férmulas de financiacion publica de las universidades que in-
corporan incentivos a la calidad y a la competencia entre las Universidades Pabli-
cas.

En los apartados siguientes se presenta un resumen del presupuesto agregado del con-
junio de las Universidades Plblicas para el afic 2004 que responde a todos estos criterios.
Se indican también tos valores correspondientes a 1992, lltimo afo del que se disponia de
datos fiables en el momento de redactar este informe’. Los valores correspondientes al afio
2004 estan expresados en pesetas de 1993, y se han calculado suponigndo un PIB constan-
te, al igual que se hizo en las tablas del capitule anterior. La columna “Claves” se ha introdu-
cido para facilitar la identificacién de los conceptos en otras tablas.

El medelo de presupuesto sdlo debe entenderse como un objetivo promedio a alcanzar
para el conjunte del sistema. Que s& logre ¢ no, depende de las politicas de financiacién que
cada administracién lleve efectivamente a cabo y de la coordinacién entre ellas, como vere-
mos mds adelante.

4, Estructura del presupuesto de ingresos

La Tabia 7 recoge los valores mds significativos del presupuesto de ingresos para el
afio 2004 y su comparacién con la estructura de 1992 para el conjunto de las Universidades
Piblicas. La variacién mds significativa se refiere a los ingresos propios de las universidades
por venta de bienes y servicios.

1. Este hace que los valores de fas columnas "Variacién de 1992 a 2004 sean diferentes de los que
aparecen en fablas anteriores, en las que el ano de partida era 1993, No obstante, estas diferencias no
afectan significativamente a la comparacion de la estructura general del presupuesto,
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TABLA 9
PRESUPUESTO DE GASTOS

Total 469 | 623 154 | 33% |100% 100 %

1. Gastos corrient 356 | 556 200 | 56% | 76%|100%  89%[100%
1.1. Remuneraciones de personal H 303 | 417 114 8| 65%| 85%| 67%| 75%
1.2. Otros gastos cormientes | 53 1 139 86 [162% | 11%| 15%| 22% 25%

2. Gastos de capital 113 67 46 [-41% | 24% 11%

21 Tnversiones reales J 110 62 48 | -44%, 23% 10 %
2.2, Otros gastos de capital K 3 5 14 47 % 1% 1%
" Bircko 5004 w0 M¥iptas de 1953, i ” —

Para estimar la autofinanciacién de tas Universidades Piblicas (Tabla 8) deben su-
marse los ingresos por ventas de bienes y servicics, los de matriculas de becarios, cuyo
importe es transferido por las administraciones a las universidades, y el capitulo de otros
ingresos patrimoniales y financieros, que constituyen fondes propios de tas universidades. En
conjunto, la autofinanciacion de las Universidades Publicas representard, segun el modelo, el
30% del presupuesto de ingresos, 5 puntos mas que en 1992. Los ingresos por matriculas
pasan del 17% al 20% y las ventas de ofros bienes y servicios del 8% al 11%.

En relacién con las transferencias corrientes la novedad mas importante es la distin-
cidn entre transferencias para |a financiacién bésica y transferencias para contratos-pro-
grama.

Se entiende que la financiacién plblica bdsica debe contribuir significativamente a
cubrir los gastos de funcicnamientc de las Universidades, de manera que puedan flevar a
cabo sus actividades de docencia con un nivel de calidad aceptable. Teniendo en cuenta que
el modelo esta disenado para ser efectivo en el afio 2004, se propone un aumente del 18%
raspecto al nivel de financiacidn basica que el sistema tenfa en 1992. Esto hace que el peso
de la financiacién pablica basica en el conjunto del presupuesto disminuya (50%) en relacion
con la situacién actual (57%). Sin embargo, se introduce un nuevo conceplo de financiacion
publica de las universidades a través de contrates-programa, al que se dedican todos los
fondos afiadides en el capitulo general de transferencias cerrientes. Esto permitird a las ad-
ministraciones disenar objetivos de desarrollo y de calidad del sistema universitario, ofrecien-
do a las universidades fondos complementarios para financiar programas orientados a esos
objetivos. Estos fondos para contratos-programa supendran un 12% del presupuesto total de
las Universidades Pdblicas y deberian disefiarse de modo que las universidades accedan a
ellos en régimen de competencia. Una parte de estos fondos deberia orientarse a la consecu-
cion de objetivos de interés general para todo &l sistema universitaric espafiol, que habrdn de
definirse a través de los drganos de coordinacion, como veremos mas adelante (Capitulo 5).

Por dltimo, el modele supone un menor peso relative de las transferencias de capital,
gue pasan del 18% al 7% dei total. La reduccién se debe a la menor importancia que los
gastos de inversicnes tendrén al final del pericdo que estamos considerando.
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TABLA 10
GASTOS DE PERSONAL Y RATIO ALUMNOS/PROFESORES

0 Variadion de

Ano Ann 200

Claves [0y 1992 4 2001
A [} A B
Profesores (miles) 60 83 74,5 8% 24 %
Gastos de personal en MMptas H 303 417 417 38% 38%
Gasto de personal / Profesor en Mptas 5 5 56 0% 12% |
Alum. / Prof. 20 15 16,6 | -25% | -17%
Gastos corsients / Profesor (Mptas) 0.88 | 1,67 1.86 9% | 111%

5. La estructura del presupuesto de gastos

La Tabla 9 presenta la estructura general del presupuesto de gastos de las universida-
des prevista para el afio 2004 en comparacién con ia que tenian en 1992.

Como puede observarse, aumentan significativamente los gastos corrientes (56% res-
pecto a 1992) mientras disminuyen en términos absolutos los gastos de capital. En conse-
cuencia, &l peso relativo de los gastos corrientes pasa del 76% del presupuesto al 89%, valor
semejante al de los sistemas universitarios de otros paises de la OCDE.

Por otra parte, tos gastos de personal crecen el 38% frente al resto de los gastos co-
rrientes que crecen 162%. El resultado es que los gastos de personal pasan del 85% af 75%
del iotal de gastos corrientes. De esta forma se consigue un amplic margen de maniobra para
mejorar los recursos humanos de las universidades publicas, la ratio Alumnos/Profesores v el
gasto corriente por profesor. En la Tabla 10 se resumen las mejoras que se pueden obtener
en estos indicadores bajo la doble hipétesis de mantener constante o incrementar el gasto de
personal por profescr. Bajo la hipdtesis A se supone que no varia la estructura de costes del
personal. En ese caso la plantilla podria aumentar un 38% (mas de 20.000 profesores nue-
vos} y se cbtendria una ratio de 15 alumnos por profesor. La hipdtesis B, mas realista, supo-
ne que, como consecuencia de la mejora en la calidad y la productividad del profesorado, se
produce un incremente del 12% en los gastos de personal por profesor, con lo que la plantilta
podria aumentar un 24% (unos 15.000 profesores nuevos} y se cbiendria una ratio de 16,6
alumnos por profesor. En ambos casos mejora sustancialmente (entre el 90% y el 111%) &l gasto
corriente por profesor.

6. Criterios para la financiacién bésica de las Universidades y para la determina-
cidn de los precios de matricula

Las administraciones publicas tienen la responsabilidad de proveer los fendos necesa-
7ios para el funcionamiento de las universidades en el @mbito de sus competencias. Esta
responsabiiidad es al mismo tiempo uno de los instrumentos més importantes de que dispo-
nen para definir su politica universitaria. En relacion con los objetivos que se disefian en el
presente plan para el conjunto del sistema universitario espafiol, Ja forma como cada admi-
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TABLA 11
ESTRUCTURA DE LA FINANCIACION DE LOS GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

MMptay v an .u'lonl Estructura

1992 2004 ier. i 1992 001

Financiacion. Piblica Basca c 267 | 314 | 47 | 18%| 75%| S6%| 64%

Matriculas A+E 81 124 43 53% | 23% | 22%| 27%

Otros Ingresos (perte] | B+G (partel 8| 43| 53 |413%| 2%| 7w| 9%

Total Financiacion Basica | C+A+E+B+G | 356 | 479 | 123 | 35% [100% | 86 % | 100%

ipanej
Contratos Programa D ol wmt om cl 0%] 14%

Total Financiacion Gastos de Financ. et 356 | 556 | 200 | 56% |100%|100% :

nistracién ejercite esa responsabilidad es también decisiva para que tales objetivos sean efec-
fivamente aicanzables. Es obvio, sin embargo, que unos objetivos globales, compartidos por
todas las administraciones, pueden alcanzarse a través de vias diferentes y pueden set ¢om-
patibles con diferentes objetivos especificos de cada Comunidad Auténoma en el ambito de
sus competencias. La cuestion que debe plantearse en este contexto no es por lo tanto la de
definir un procedimiento (nico para la determinacion de fa financiacién basica de cada uni-
versidad, sino mas bien 1a de establecer algunos principios que deberian tenerse en cuenta
para que las respectivas politicas de cada administracién sean compatibles con los objetivos
globales compartices por todas. Por otra parte, la determinacién de los precios de matricula
que deben pagar los estudiantes en las universidades publicas requiere un acuerdo de la
Comisién de Coordinacidn del Consejo de Universidades y tiene unas repercusiones no des-
preciables sobre la financiacion.

1. El célculo de la financiacion basica

En la actualidad existe una considerable variedad de procedimientos de céleulo de la
subvencién piblica para financiar los gastos corrientes de las universidades, aunque la mayo-
ria coinciden en considerar como faclores determinantes el nimero otal de alumnos matricu-
lados y la plantilla tedrica del profesorado por cada carrera. Estos criterios conducen de he-
cho a una palitica de financiacion universitaria fundamentalmente incrementalista, que garan-
tiza hasta cierte punto la cobertura de las necesidades basicas, pero es poco adecuada para
introducir criterios de calidad, de rendimiento y de satisfaccién cualificada de las demandas
sociales. Recientemente se han puesto en marcha, en varias comunidades auténomas, pla-
nes de financiacion a medio plazo que incorporan férmulas innovadoras para el caleulo de las
necesidades financieras de sus respectivas universidades. Los criterics que se exponen a
continuacion estén inspirados en algunas de estas iniciativas y se consideran coherentes con
Ios objetivos generales del modelo de financiacién que proponemos.

1. Financiacion mixta de los gastos bdsicos de funcionamiento

Se supone que el objetivo de la Financiacién Pdblica Basica es cubrir una parte signifi-
cativa de los gastos bdsicos de funcicnamiento de una universidad, calculados en funcion
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de las tilulaciones de cardcter oficial {de ciclo corto o largo) que ésta imparte. El célculo de
las necesidades de financiacidn debe hacerse teniende en cuenta que una parte de estas
necesidades basicas sera cubierta por los precios de matricula y por otros ingresos propios
de las universidades. Por otra parte, no deben confundirse las necesidades basicas de fun-
cionamiento con el total de los gastos corrientes de las universidades, ya que éslas pueden
accedsr también a fa financiacién de gastos de personal y otros gastos corrientes a través de
contratos programas.

En !a Tabla 11 se resumen los valores promedio que se prevén en el plan de financia-
¢ion para el conjunto del sistema: al final del periodo la financiacién de los gastos gue se
consideran basicos constituira el 86% del total de los gastos de funcionamienta. De ellos, la
financiacidn publica cubrira el 64%, las matriculas de Ios estudiantes el 27% y el 9% restante
debera ser cubierto por ingresos propios de las universidades.

2. Aproximacion al coste real

Es convenfente que la estimacién de las necesidades de finangiacion putlica basica se
haga teniendo en cuenta una estimacidn realista del coste efectivo de ias ensefianzas que se
imparten. Con la nueva estructura de los planes de estudio universitarios la Lnidad de calcuio
mas adecuada para estimar el coste de la ensefianza universitaria es el crédito. El compo-
nente fundamental del coste de un crédite docente es el coste del profesorado. A partir de &l
se puede estimar ¢l coste total mediante coeficientes que permitan cubrir (os gastos de per-
sonal no docente y otros gastos corrientes, para lo que se puede tomar como referencia la
estructura del presupuestc de gasto promedio que hemos planteado como objetivo global,

Hay varios faclores que introducen una gran dispersidn en los costes reales de cada
titulacidn universitaria:

1. La estructura de la plantilla de profesorade. Esta varia considerablemente entre
las diferenfes universidades y, dentro de la misma universidad, entre las diferentes
titulaciones. Para calcular las necesidades de financiacién basica deberia partirse
de la plantilla efectiva de cada universidad y utilizar (a financiacién por contratos-
programa para incentivar {a adaptacion de la plantifla a un modelo que se considere
dptimo en cada case {proporcién de doctores, de profesores ordinarios, elc.).

2. La diferente carga lectiva en créditos que tiene cada titulacién. Para evitar ia
excesiva dispersion en este punte podria establecerse como limite superior de cré-
ditos financiables para los diferentes tipos de titulaciones el maxima narmal previsto
en el Decreto de 1994, gue modifica el Decreto de Directrices Generales, incentivando
a las universidades que superen ese limite a que utilicen recursos propios o acudan
a contratos pregrama competitivos para financiar el exceso de carga lectiva.

3. El porcentaje de materias optativas que incluye cada plan de estudios. También
en este caso deberia establecerse un Iimite superior para el célculo de la financia-
¢ién bésica, al objeto de evitar una excesiva dispersion.

4. El diferente coste de los créditos segin el grado de experimentalidad. La forma
mas adecuada de calcular el coste asociado a fos diferentes niveles de
experimentalidad consiste en aplicar este conceptc solamente a los créditos practi-
cos y clinicos, y estimar el grado de experimentalidad en funcién de las horas/profe-
sor que requiesen las précticas de las diferentes materias, seglin el nimero maximo
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de alumnos que se puede atender en las respectivas clases practicas. En la actua-
lidad existe una gran dispersién de los criterios que se aplican a este respecto,
aunque las uriversidades en las que se utiliza algln criterio de diferenciacion de
costes en funcidn de la experimentalidad ¢oinciden en aplicarlo generalmente a las
diferentes fitulaciones o carreras, en vez de a las materias individuales de cada plan
de estudios. Esto introduce distorsiones en la estimacion de los costes reales y so-
bre todo induce ineficiencias en la distribucidn interna de recursos en las universida-
des: una misma materia, a cargo de un mismo departamento, recibe diferente consi-
deracion segun se imparta en una u otra facultad, per !0 que en unos casos puede
resultar financiada en exceso y en otros en defacto.

3. Incentivos al rendimiento y a la eficiencia en la asignacion de recursos

La financiacién publica debe introducir elementos que incentiven a las universidades a
msjorar el rendimiento académico y la eficiencia en la asignacién interna de recursos. Varios
factores deben tomarse en consideracian a este respecto:

1.

2.

Alumnos financiables. Se debe tomar como unidad el “alumno equivalente a tiem-
po completo”, en funcién de la carga lectiva anual de cada carrera, no el nimero
total de alumnos que se matriculan en cualquier nimero de créditos.

Factor de rendimiento. Bien sea mediante el calculo de la financiacidn basica, o
bien a través de contratos pregrama, se deben introducir elementes de penalizacidn
o recompensa en funcién de objetivos esténdar de rendimiento académico en cada
titulacion.

Economias y deseconomias de escala. Deben introducirse coeficientes correcto-
res en el calculo de la financiacién basica que moderen las economias de escala
(concentracién de alumnos por profesor en las clases tedricas) y compensen las
deseconomias de escala (titulaciones con pocos alumnos por curso).

Adaptacién a la demanda. Puede facilitarse Ja adaptacion de la oferta de ensefian-
zas universitarias a la demanda efectiva si se introducen incentivos de financiacion
en funcién del nivel de satisfaccién de la demanda de estudios en primera opcidn
por parte de los alumnos de nuevo ingreso.

. Optimizacién de recursos humanos. Puede incentivarse incrementando la finan-

ciacion basica de una titulacién en funcién del nimero de créditos que comparte con
ofras (segun como se establezca, puede ser equivalente a otros incentivos relacio-
nados con las economias de escala conseguidas entre varias titulaciones).

. Financiacién de costes especificos derivados de circunstancias propias de deter-

minadas universidades o titulaciones come |a ensefianza bilingle, la dispersién de
los centros, etc.

La determinacién de los precios de matricula

Un elsmento de coordinacién importante para el conjunto del sistema universitaric de la
determinacion de los precios de matricula que deben pagar los estudiantes universitarios.
Aunque se trata de una competencia propia de cada administracion, la ley establece que
éstos se moveran deniro de los limites que fije la Comisidn de Coordinacién del Consejo de
Universidades.
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Durante los dltimos afios esta competencia de la Comision de Coordinacién se ha veni-
do egjerciendo mediante la autorizacion de subidas relacionadas con el IPC y con los incre-
mentos experimentades por la financiacién piblica en el ambito territorial de cada administra-
¢ién con competencias. Este procedimiento, junto con la diversidad de planes de estudio y de
criterios de experimentalidad que se ha producido, ha dade como resultado una gran disper-
sién en los precios efectivos de las matriculas que deben pagar los estudianies.

Un cierto nivel de diferenciacion en los precios de matricula en &f conjunto del sistema
universitario espaficl no séio es inevitable, sino también conveniente, en la medida en que
introduce elementos de diversificacion y competencia entre las universidades y amplia el
margen de maniobra para el disefio de politicas universitarias especificas en el ambito de
competencias de cada administracién. Sin embarge, resulta conveniente que la dispersion de
los precios de matricula para una misma titulacién se mantenga dentro de ciertos limites, el
objeto de preservar la cohesidn minima imprescindible para el conjunto del sistema universi-
tario y garantizar los objetivos globales de financiacién.

De acuerdo con el medelo que estamos proponiendo, la contribucién de los precies de
matricufa a 1a financiacién de la universidad piblica debe representar a final det periodo un
20% del gasto total de las universidades y un 27% de los gastos bdsicos de funcionamiento,
lo que significa un crecimiento del 53% en 11 afios (tasa media 3,9% anual}. Por consiguien-
le, el acuerdo que cada afio adapta la Comisién de Coordinacion del Consejo de Universida-
des para fijar los precios de matricula deberd garantizar que su crecimiento sea coherente
con los objetivos globales de financiacian, y que no se preduzea una dispersion excesiva en
torno a los valores promedic. Para ellc el acuerdo deberia basarse en los mismos criterios
expuestos para la financiacion bésica, aunque referidos a carreras y costes estandar o pro-
medio & incluyendo unos mérgenes de variabilidad, actualizables en funcién de la dispersién
que se vaya produciendo en el sistema,

7. Financiacién por contratos programa

A diferencia de la financiacidn plblica basica, la figura de los contratos-programa per-
mite que las Administraciones definan objetivos prioritarios y financien programas presenta-
dos por las universidades para consequir €50s objetivos.

Se pueden prever tres grandes tipos de objetivos a financiar a través de los contratos-
programa: adaplacion de la oferta de ensefianzas urniversitarias a la demanda social, desa-
rrollo de los estudios de tercer ciclo y programas de mejora de la caiidad de la docencia,

1. Adaptacidon de la oferta de ensefanzas

Las universidades actuales se ven sometidas a una presién constante de adaptacion de
su oferta de estudios a las nuevas demandas y necesidades sociales. En Espafia esta pre-
sidn se estd experimentando de forma especialmente aguda en la actuatidad, debido al pro-
ceso de adaptacion de los planes de estudio y de introduccion de nuevas titulaciones gue la
reforma ha puesto en marcha. Pero el fenémeno no es coyuntural y debe preverse que conti-
nuara en el futuro, Un indicador clare de las necesidades de adaptacion de la oferta es la
elevada dispersidn existente actualments en las notas de corte que se requieren para acce-
der a las distinias carreras universitarias.

En los criterios propuestos para ef cdlculo de la financiacion basica ya se han previsto
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incentivos, que premian la satisfaccién de las primeras referencias de los estudiantes para
que |as universidades se esfuercen por adaplar su oferta a la demanda social. Pero no es
razonable esperar gue esos incentivos sean suficientes para financiar el coste de reestructu-
raciones de gran alcance. Aungue, en ocasiones, |a introduccién de una nueva carrera puede
hacerse mediante la mera organizacién de los recursos humanos y materiales existentes, en
general no cabe esperar que el proceso se pueda hacer siempre a coste cero.

Una parte de los fondos previstos para financiar centratos-programa debers dedicarse
a financiar este tipe de actuaciones: intreduccion de nuevas carreras, reconversion y adapta-
cién de planes de estudio, ampliacién de la oferta en determinadas carreras con elevada
demanda, etc. En ocasiones estos programas deberdn ir asociados a programas de inversio-
nes que permitan mejorar la dispenibilidad de infraestructuras y adaptar las existentes.

2. Desarrolio del tercer ciclo

Une de los deficit de! sistema universitario espariol es el escaso desarrollo de los estu-
dios de tercer cicle. En la actualidad el nimerc de alumnos matriculados en estudios de
doctoradc apenas supera ¢l 5% del total.

En la financiacién basica el tercer ciclo no se considera explicitamente y se asume gue
una parie de la dedicacion del profescrado y de los gastos de funcionamiento se emplean en
este nivet de la docencia universitaria. Sin embargo, para potenciar el desarrollo del tercer
ciclo se necesitardn recurses adicionales explicitamente dirigidos a este fin. Algunas expe-
rigncias ya en marcha podrian incluirse en este programa.

Por otra parte, podria pensarse también en la financiacién parcial de determinados pro-
gramas de postgrado que se consideren de interés general.

3. Incentivos a la calidad de |la docencia

Unos de los objetivos fundamentales del medelo de financiacion es mejorar |a calidad y
el rendimiento de la dogencia universitaria. En el célculo de Iz financiacion bédsica también se
intreducen incentivos a la mejora del rendimiento académico; pero a través de contratos pro-
grama se pueden financiar acciones especificas en esta direccidn. Se contemplan al manos
tres tipos de actuaciones principales:

* Programas de mejora de |a calidad docente: disefio de nuevos programas y mate-
riales de ensefianza, sistemas de evaluacién de los alumaos, etc.

+ Programas de perfeccionamiento y reciclaje del profesorado: financiacion de afios
sabdticos, preparacion para la docencia de nueves programas, etc.

+ Programas de evaluacidn institucional de las universidades: financiacion de los
procesos de evaluacion y de los planes de acluacién gue se deriven de ellos, etc.

8. La financiacion de inversiones

En los objetivos presupuestarios se ha reducide el peso relativo de las inversiones,
aungue manteniendo un nivel alto {11% en 2004}. Hay tres faciores que justifican el manteni-
miento de un nivel de inversiones relativamente alto en el sistema publico: 1a necesidad de
completar las infraestructuras en las universidades nuevas, las necesidades de adaptacion y
ampliacion en su case de las infraestructuras existentes, y la necesidad de dotar adecuada-
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mente los fondos de reposicion y mantenimiente del inmovilizado material de las universida-
des.

El 25% de las universidades publicas actualmente existentes es de reciente creacién.
Por lo general estas universidades se han creade a partir de centros previamente existentes.
Sin embargo, la transiformacién de estos centros en una universidad autdnoma genera nue-
vas necesidades evidentes de infraestructura, no sdlo para alojar la administracién central de
la universidad, sino sobre todo para completar la oferta de estudios y de actividades de in-
vestigacién y de actividades de Investigacion prevista en el memente de su creacion.

Por lo demds, en el reste de las universidades también se producen déficit de
infraestructuras que hay que cubrir. Los estudios que se han realizado en la Secretaria Gene-
ral del Consejo de Universidades, para establecer los mddulos cbjetivos de capacidad de los
centros universitarios, previstos por la ley, ofrecen indicadores significativos. En resumen, si
se toman como mdduics de capacidad fisica de los espacios cuadrados por alumno, y se
considera la suma de espacics disponibles en e! conjunto del sistema, existente ya actual-
mente un superdvit de capacidad. En 1érminos reales, sin embarge es evidente que no se
pueden sumar !os metros cuadrados de tcdas las universidades ni de todos los centros de
cada universidad. Dependiendo del nivel de desagregacién que se utilice aparecen entonces
necesidades claras de inversion en nueves espacios docentes o de reccnversion de parte de
los actuales, especialmente en las &reas con mas demanda y en algunas de las universida-
des y carreras mas masificadas.

Por dltimo, es preciso tener en cuenta que la acumulacién de inversicnes que se ha
producido durante los ditimos afes conlleva un aumento inevitable de ics fondos de repasi-
cién y mantenimiento que, en el horizonte de 10 afios, pueden llegar a representar mds que
¢l total de fondos dedicados a inversiones nuevas.

Las inversiones pueden financiarse con fondos prepios de las universidades, o con fon-
dos de la Administracion. En el modelo se prevé una apertacién significativa de los fendos
propios. Para que ello sea factible deberian arbitrarse medidas que incentiven la celabora-
cion privada en la creacion de infraestructuras universitarias, especialmente a través de
desgravaciones fiscales y apoye a las actividades de mecenazgo. Otras medidas complemen-
tarias sobre la fiscalidad de las universidades (impuestos municipales, gestion de su patri-
menie, etc.} podrizn contribuir también a faciiitar las inversicnes de capital.

No obstante, es previsible que a mayor parte de ias inversiones nuevas deban finan-
ciarse con cargo a las administraciones publicas. Una efectiva coordinacién entre ellas, asi
come de cada administracién con sus universidades, facilitaria la cptimizacién de recursos
(Ver Capitulg 5).

V.PROGRAMA DE AYUDAS A LOS ESTUDIANTES

Elincremento del peso en el gasto publico del programa de ayudas a los estudiantes es
uno de los elementos centrales del modelo de financiacidn propuesto en el Capituto Il de este
informe. El crecimiento cuantitativo y las transformacicnes cualitativas que se sefialan en las
paginas siguientes se correspenden con los criteries enunciados en la introduccion (Cap. 1),
aj analizar los retos de un modelo universitario de masas y con las previsiones de crecimiento
de la universidad analizadas en el Capitulo I,
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1. Evolucidn y situacion actual del sistema de ayudas

El desarrollo de un programa de ayudas a los estudiantes se justifica por el principio de
igualdad. Su racionalidad deriva de la necesidad de asegurar que por razones econgmicas
nadie tenga que quedar al margen de la universidad,

Las exigencias del principio de igualdad de oportunidades pueden atenderse mediante
opciones politicas diferentes:

1. Mediante la financiacién publica de las instituciones universitarias cabe reducir a
cero los costes directos que pudieran repercutirse via precios de matricula a los
astudiantes y disminuir el gasto privado para financiar los costes indirectos median-
te la expansién territorial del sistema universitario y la subvencién del precio de los
bienes y servicios que consuman los estudiantes.

2. Alternativamente cabria incrementar hasta el coste real los precios de las matriculas
y, mediante becas, subvencionar su cuantia a las familias con menor renta, e igual-
mente, mediante ayudas a ias familias, financiar en todo o parte los costes indirec-
tos.

Ambas scluciones requieren un esfuerzo en el gasto publico sustancialmente andlogo y
ninguna de ellas incide directamente sobre la calidad del sistema universitario.

La primegra opcién, préxima a los modelos ensayados en Europa, responderia a una
I6gica de intervencion publica coherente con una fase de crecimiento acelerado de la univer-
sidad, en la que se pretenda sobre todo incrementar |z escolarizacion universitaria. Pero re-
sultaria inviable todos los lugares con un grado de calidad aceptable. La segunda opcidn,
préxima al modelo americang, abunda en un modelo dual, cuya generalizacidn requeriria un
volumen financiero que dificiimente podrizn abordar las Administraciones Publicas.

En la practica ninguna de ambas cpciones es posible sin matizaciones. En Espaiia se
ha desarrollado un sistema mixto con las siguientes caracteristicas (ver Tabla 12):

1. Los estudiantes contribuyen, mediante precios, a sufragar una parte significativa de
los costes diractos de ta ensefianza y el programa de ayudas, mediante becas, fi-
nancia el pago de las matriculas a una parte cada vez mds rumerosa de estudian-
tes.

2. La acelerada expansién del sistema universitario ha disminuido considerablemente
los costes indirectos de la mayoria de los estudiantes.

3. Una parte del programa de becas se orienta a financiar los costes indirectos de las
familias con menos recursos econcmices.

4. En los ultimos afios se ha producido un notable incremento de los recurses publicos
destinados a becas para estudiantes universitarios, que han pasado de 0,04% del
PIB en 1985 a un 0,08% en 1893. Como consecuencia, a pesar del aumento de la
poblacion universitaria, ha crecido también la propercion de estudiantes becarios
desde un 10% en 1985 a un 17% en 1993,

De lo que se trata ahora es de potenciar el programa de ayudas a Ios estudiantes de
acuerdo con los criterios y objetivos planteados en este informe para el conjunto del sistema
universitario.
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2. Objetivos del programa de ayudas

Al sefialar los objetivos de financiacién de la universidad (Cap. 1) se ha indicado que
se prepugna un modeio mixto no dual en el que es muy importante la propercién de fondos
publicos que se destinan a los programas de ayudas a los estudiantes y ! peso de la contri-
bucidn de éstos a la financiacion de sus estudios.

La orientacién de ambos elementos adquiere especial relevancia si se consideran a la
luz de los objetives generales propuestos para el desarrollo de la universidad, es decir, si se
asocian a los criterios de diversificacian, especlalizacién, competitividad, coordinacion y efi-
ciencia en la gestidén de las universidades.

El pregrama de ayudas, por tanto, no sclo debe responder al principic de igualdad de
oportunidades, sino también contribuir positivamente al incremento de la calidad, de forma
cchetente con la evolucién de un modelo mixto no dual. En consecuencia, para su disefio
deben tanerse an cuenta los siguientes criterios:

1. Elincremento del precic de las matriculas requiere paralelamente un incremento de
los recursos destinades a subvencicnar el pago de las matriculas mediante becas a
las familias con menor renta.

2. La cuantia de las ayudas a las familias con mencr renta, para sufragar los gastos
indirectos de la ensefanza universitaria, debe incrementarse significativamente man-
teniendo al menos el nivel de cobertura actua'.

3. Aumentar la capacidad de opcion del estudiante para iniciar y continuar sus estudios
en la universidad de su preferencia contribuird decisivamente a incentivar la compe-
tencia entre las universidades para cofrecer una ensenanza de calidad. Para ello no
basta con facilitar administrativamente la movilidad de los estudiantes, sinc que se
requiere también financiar directamente los costes derivado de la movilidad.

TABLA 12 _
GASTO EN BECAS DE ENSENANZA SUPERIOR
(MILES DE MILLONES DE PESETAS CORRIENTES)

" G, Becas
sohre gasto
publico

Peso de las
becas de tasas

Compensacion Otras TOTAL

lasas avudas

1985 1.80 9.37
R o B L LS W Y 1

1987 13.02
1989 22.79 .
1990 %39 | vagmo . imn 2702
1991 34.00 4592 1075 2595
i TS K R 405
1993 36.75 50,61 10,28 27

Fuerte: Oficina de Planificacion de MEC
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4. Desarrollar las refermas pedagodgicas e institucicnales que se sefalan en este infor-
me requiere trasladar la responsabilidad del coste de la ensefianza de ias familias a
los estudiantes, como instrumento de “profesicnalizacion” de su actividad.

5. La diversificacion de los sistemas de ayuda debe facilitar un amptio menl de opcio-
nes al estudiante, de forma que éste pueda encontrar la via mds apropiada para
atender a su especifica situacién personal {condiciones de renta, de ubicacién geo-
gréfica, vocacionales, académicas, etc.).

Teniendo en cuenta estos criterios, se propone un plan de ayudas a los estudiantes
universitarios, cuyos objetivos principales son los siguientes:

1. Garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso y en la continuidad de los
estudics. La ampliacion del acceso a la universidad a los grupos sociales con me-
nos recurscs requiere vias de financiacion especilicas, de caracter normativo, me-
diante hecas condicionadas a los recursos econdémicos familiares, tanto para e pago
de las matriculas como para la financiacion de los costes indirectos de la ensefian-
za.

2. Facilitar la movilidad. El programa de ayudas debe facilitar el rendimiente acadé-
mico ingrementande la financiacion publica de los costes indirectos de la ensefianza
y en especial de los derivados de la movilidad territorial, permitiendo que ios estu-
diantes puedan efectivamente acceder y continuar con éxito en la universidad y en
el estudio que desean realizar.

3. Diversiticacién de opciones. Para poder atender equitativa y eficazmente fas dife-
rentes necesidades de ayuda, en funcién de la diversidad de situaciones personales
de cada estudiante universitario, el programa incluye una modalidad de ayuda puabli-
ca a fravés de la subvencion y aval de préstamos bancarios.

3. Un programa de préstamos para el estudio

Junte a los sistemas convencionales de ayudas a fonde perdido, el proegrama que pro-
ponemos introduce un nuevo tipo de ayudas consistente en la subvencidn y aval de présta-
mos bancarics para financiar los estudios universitarios.

Los pregramas de préstamcs pueden estar dirigidos a financiar los costes directos de la
ensefianza (precios o tasas, EE.UU. y Japdn) o a financiar los costes indirectos (en los pai-
ses europeos los precios de las matriculas son relativamente escasos y los préstamos son un
instrumento de asistencia al estudianig). Con mayor o menoer cuantia en Espafia se utilizan
tedos los tipos de ayudas con excepcidn de programas de crédito o préstamos educatives.

En cualquiera de las combinacicnes posibles, los préstamos educativos se diferencian
del crédito comercial perque estan dirigidos a individucs que no suelen reunir las garantias
necesarias para la concesion de un crédito comercial y tienen un alto nivel de riesgo, dado
que no existe la certeza de que el alumno complete sus estudios o encuentre un trabajo que
le permita iniciar la develucién det préstamo. Por estas razones, precisamente, se requiere
una intervencion de la Administracién Pdblica que permita disminuir los riesgos financieros
del programa y garantizar su orientacidn hacia los objetives sociales y académicos que se
pretenden consequir.

La introduccién de crédites como mecanismos de financiacién de la ensefanza uni-
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versilaria no altera necesariamente fa distribucién publica o privada de forma decisiva a la
financiacién igualatoria de los costes indirectos. Un programa de crédites puede financiar a
mds estudiantes que un sistema compuesto Unicamente per becas, facilitando en términos
de iguaidad la formacion masiva de capital humanc. Por otra parte, la devclucion de las
cantidades aportadas por el crédito introduce una “conciencia del coste” en el sistema uni-
versitario, cuyos efectos pueden ser positivos si se incentiva la reduccion de la duracidn de
los estudios, pero disfuncicnal si se potencian exclusivamente aqueilos estudios cuyo ren-
dimiento esperado en el mercade de trabajo sea mayor.-

La implantacién de un sistema de créditos en Espafia puede ser beneficiosa para el
conjunto del sistema educativo. En primer lugar porque se ampliaréd la gama de coferta de
las ayudas a los estudiantes, lo que permitisd cubrir situaciones personales muy diversas;
en segundo lugar porque permitird incrementar los recursos destinados a la educacion,
fundamentalmente aquellos orientades a sufragar los cesles indirectos que impiden una
transicion igualitaria del sistema obtigatorio al sistema postabligatorio.

Los programas de créditos no deben estar encaminados a reducir la participacion
publica en el coste de la ensefianza universitaria, sinc a sufragar los costes directes e
indirectes de los estudiantes universitarios cuyo nivel de renta les impide acceder a progra-
mas de becas, pero les limita su capacidad de cpcidn vocacional en funcién de su situacién
personat (residencia familiar, nivel académico, etc.).

En consecuencia, para el disefio del programa de préstamos deben tenerse en cuen-
ta los siguientes criterios:

1. Los prestamos deben dirigirse fundamentalmente a los estudiantes que cfrecen
mayores garantias de recuperacién, en funcién de su trayectoria académica. El ob-
jetive del préstamos es “profesionalizar” la actividad del estudiante, de forma que
cbtenga una retribucion por su trabajo (resultado académico) con independencia de
los recursos familiares, facilitandc ademds que pueda inigiar y continuar sus estu-
dios en la universidad que considera mds apropiada con independencia de la resi-
dencia familiar. Sobre esta base de garantias académicas, la subvencién publica al
préstamo debe, sin embarge, modularse, en funcion de criterios econémicos y so-
ciales, mas amplios que los que se utilicen para as becas o ayudas directas.

2. En principio, la subvencion publica de los préstamos debe ser incompatible ¢con el
disfrute de una beca, ya que debe orientarse fundamentalmente a los estudiantes
con mejor calificacion académica y con un nivel de renta familiar que les impida
acceder a programas de becas. La Administracién Educativa debe limitarse a sub-
vencionar y avalar (os créditos educativos concedidos a los estudiantes per el siste-
ma financiero en funcién de la renta esperada.

4. Estructura y necesidades financieras del programa de ayudas

Los objetives del modelo de financiacidn que se han descrito en el Capitulo Il de este
informe permiten ampliar {en el curso 2003-2004) la cobertura del programa de ayudas hasta
un 50% del total de los estudiantes, e incrementar de forma notable la cuantia media de los
racursos disponibles por estudiante hasta 360,000 pesetas anuales (en pesetas de 1993). La
estructura del programa de ayudas responde a las siguientes caracteristicas:



DOCUMENTACION 255

TABLA 13
ESTRUCTURA DEL PROGRAMA DE AYUDAS: OBJETIVO PARA EL CURSO 2003-04

COMPENSACION
TASAS

; D .s.t..‘_ TR oo

4

MOVILIDAD

LR

E. EXTRANJERG

T

TOTAL {a) |

COMPENSACION TASAS

MOVILIDAD 1237 10,00 40,64
PREGTAMOS . | Bis | B@m .| B
TOTAL (a) 618,5 50,00 92,02
ofAsEERs [ e [ T 7a

{8} El toral de estudiantes se refiere a 1 v 2 cicho.

Financiacion de los costes directos

El modelo de financiacidn que se ha descrito prevé un incremento de los recursos des-
tinados a la ensefianza superior que se sitia en el 1,5% del PIB frente al 1% actual, mante-
niendo el peso del sector publico, gue representa el 80% del total del gasto.

Para ello se prevé que el presupuesto de las universidades pliblicas? pase, en 10 afios,
de un 0,82% del PIB a un 1,02% y que se repercuta sobre los estudiantes una proparcicn
equivalente a la actual, lo que representarfa un precio medie, en pesetas de 1993 y con un
PIB constante, de 103.000 pesetas anuales frente a las 67.000 actuales®.

2. En el presupuesto de las universidades pUblicas se incluyen los gastos que realizan directamente las
administraciones publicas en universidades.

3. El precio medio de las matriculas esta calculado dividiendo el totaf de ingresos por matriculas, inclui-
das las becas de exencién de tasas, por el total de estudiantes de primer y segundo ciclo de las
universidadses publicas y privadas tengan o no beca.
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En este escenario, para mantaner la cobertura actual de financiacion publica de las
tasas, que se extiende al 17% de los universitarios, es necesario incrementar los recursos
destinades a exencién de tasas hasta 18 mil millenas, le que supong mantener el peso de la
financiacién publica en los costes directos pagades por los estudiantes.

Financiacién de los costes indirectos

La financiacién de los costes indirectos podria articularse conforme a las siguientes
lineas:

a) Establecer un programa de becas de movilidad, eventualmente sectorializados por
estudios y universidades, asignadas a los estudiantes por criterios econdmicos y de rendi-
miento académico.

En ei curso $1-92, 120.000 estudiantes recibleron ayudas de “movilidad” (residencia y
desplazamientos) por una cuantia media relativamente reducida. Si se mantiene el nivel de
cobertura en el 10% de los estudiantes pero se incremanta hasta 500.000 pesetas anuales Ia
cuantia media, el programa de movilidad requiere 62.000 millones.

b} Intensificar ios programas de ayuda compensateria de la renta, modificando los crite-
rios de asignacion para que exclusivamente se refieran a los recursos econémicos familiares.

En el curso 91-92, 31.000 estudiantes recibieron ayudas compensatorias por una cuan-
tia media de 225.000 pesetas anuales y 159.000 estudiantes percibieron ayuda para adguisi-
cion de libros por una cuantia media de 22.000 pesetas anuates, si desaparece el programa
especifico de ayudas de libros y se incrementa ia cuantia media de la ayuda compensatoria
hasta 500.000 pesetas anuales, se requieren 16.500 millonas.

¢} Establecer un programa de préstamos a los estudiantes.

Se incorpora un nueve tipo de ayudas que tiene como finalidad cubrir una parte o la
totalidad de los intereses derivados de ta utilizacién por el alumno de préstamos al estudic y
que han sido generados en el periode previo a la amortizacion de la deuda.

Para esta modalidad se sefiala un cbjetivo que pudiera atender en el afic de referen-
cia del modelo de financiacion a 250.000 alumnos (20% del tolal) con un préstamo anual
de 500.000 pesetas, cuyo principal lo devolvieran los prestatarios con un periodo de caren-
cia asociade al momento en que generen rentas, y los intereses estuvieran subvenciona-
dos por las administraciones publicas, de forma que en el afio de referencia las administra-
ciones publicas destinaran a la subvencién de interés y avales 42.730 miliones de pesetas.

El préstamo tipo considerade para estimar {os costes publicos es 2.000.000, con 40
disposiciones mensuales, con un tipo nominal del 10%.

VI. REFORMAS INSTITUCIONALES

1. Un nuevo marco institucional

Durante los ultimos afios el marco institucional del sistema universitaric espafiol ha
estado definide fundamentalmente por la Ley de Reforma Universitaria, la Ley de Consejos
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Sociales, los diferentes decretos de desarrolio y la doctrina emanada del Tribunal Constitucio-
nal, En el momento de redactar esta informe se estd debatiendo en el Parlamente una refor-
ma parcial del Titulo V de la LRU que afecta al régimen del profesorade universitario. También
se ha iniciado, por parie del Ministerio de Educacién y Ciencia, el procese de transferencia
de competencias en politica universitaria a todas las Comunidades Auténomas.

En conjunto, el marco institucional ha funcionade adecuadamente durante estos afos.
Las universidades, han consolidado su régimen especifico de autenomia y las administracio-
nes con competencias han desarrollado una politica capaz de responder al formidable reto
que ha supuesto la expansion del sistema durante la ditima década.

Sin embargo, el modelo de desarrollo y financliacién que se propons en este informe
debe entenderse como el inicio de una nueva etapa, en la que deben cambiar las priorida-
des de la politica universitaria. En concreto, los objetivos prioritarios para tos proximos diez
afios no serdn ya la expansion cuantitativa del sistema y la consolidacién de la autonomia de
las universidades, cobjetivos que en términos generales se pueden considerar ya logrados.
Por el contrario, el reto fundamental sera conseguir un incremento generalizado de la call-
dad de la ensefanza universitaria y una mayor eficiencia en el uso de los recursos dedi-
cados a la universidad para responder a las demandas secchales.

Para poder afrontar adecuadamente estos nuevos retos pueden ser necesarias algunas
reformas institucionales, cuyas lineas deberian ser objeto de una posterior reflexion y concre-
cion. Las reformas que se sugieren se refieren principalmente a la coordinacidn del sistema
universitario en su conjunio y a la organizacidn interna de las universidades. Para
implementarlas puede requerirse, en unos casos, reformas legislativas, que deben someterse
a un amplic debate politico. En otros casos bastara con reformas normativas de inferior ran-
go, que el Consejo de Universidades puede proponer al Gobierno.

2. La coordinacion del sistema universitario

De acuerdo con la normativa legal vigente, la coordinacidn del sistema universitario
espafol se realiza fundamentalmente a través del Consejo de Universidades, especialmente
de su Comision de Coordinacién y Planificacion, en lo que se refiere a las actuaciones de las
administraciones con competencias en politica universitaria. Dada la configuracién actual de
la distribucién de competencias (s6lo siete comunidades auténomas con compelencias ple-
nas), en la practica la administracion central ha actuade no sélo como responsable de ja
politica general, sino también como referencia para el conjunto de! sistema, debido al consi-
derable peso de las universidades bajo su tutela.

En el futuro el Ministerio de Educacion y Ciencia sélo tendrd responsabilidades directas
sobre la UNED y la Universidad Menéndez y Pelayo, por lo que desaparecera de hecho esa
funcidn de coordinacidn que ejercia indirectamente, como administracién de referencia. En
cambio, deberd concentrar su actuacién en el seno del Consejo de Universidades y de su
Comision de Coordinacidn y Planificacién, en la que estardn presentes todas las Comunida-
des Autonomas.

Para que los cbjetivos propuestos en este informe sean realizables serd imprescindible
que se mantenga una politica activa de coordinacion y planificacién a medio plazo, a nivel de
todo el Estado, basada en el mas amplio consenso posible, de forma que, sin merma de las
competencias que cada Comunidad Autdnoma tiene, el conjunto del sistema evolucione en [a
diraccién propuasta.
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Entre las iniciativas de coordinacion que deberian adoptarse sefalamos las siguientes:

1.

Disefio de un mapa de la oferta de estudios universitario para el conjunto del
Estado que contemple la complementariedad del sistema y que sirva de referencia
para la actuacién de las Administraciones y para la elaboracion de los dictdmenes
que ef Consejo de Universidades debe hacer sobre la creacidn de centros universi-
tarios. Para que sea efectivo, este mapa debe elaborarse con el maximo grado de
consensc, en el seno de la Comisidn de Cpordinacién del Consejo de Universida-
des, y no debe pretender fijar de una vez por todas fa distribucion territorial de los
centros universitarios, pero si establecer con claridad ios criterios generales y fos
objetivos a medio plazo.

. Actuaciones encaminadas a facilitar la movilidad de los estudiantes. La exis-

tencia actual de distritos universitarios supone una barrera a la movitidad de los
estudiantes que desincentiva la competencia entre las universidades e impide un
uso éptimo de los recursos disponibles en el conjunto del sistema. Ademés estd en
contradiccion con la politica de movilidad de la Unién Europea. Aunque existen pro-
blemas tanto técnicos como politicos para modificar radicalmente el sisterna actual,
deberfan adeplarse iniciativas que permitan superar paulatinamente esos problemas.
La generalizacién del distrito dnice en Comunidades Auténomas con varias universi-
dades, ia creacién de distritos interterritoriales con criterios de complementariedad,
el posible disefio de distritos estatales para determinadas titulaciones universitarias,
la ampliaci6n de distrito compartido y la dotacién adecuada de las becas y ayudas a
los estudiantes que se desplacen, son las principales actuaciones para las que se
deberia lograr un amplio consenso. Al mismo tiempo deberia potenciarse 'a movili-
dad de los estudiantes espaficles en Europa y la apertura de nuestras universidades
al resto de los estudiantes europeos.

. Determinacién de un sistema adecuado de médulos objetives de capacidad de

los centros universitarios, que sirva como referencia no sdlo para determinar los
limites de acceso por parte de las universidades, sino también para programar las
necesidades de inversién. Para evitar la creacion de rigideces innecesarias, el sistema
de estmacion de médulos debe ser flexible, revisable v orientado a la planificacion de
recursos a medio plazo.

. Desarrollo de un programa de evaluacién institucional de las universidades, con

una metodologia homogénea, que sirva de base para que tanto las universidades
coma las adminisiraciones responsables puedan utifizar fos resuliados de la evalua-
cién como referencia para el disefio de sus planes de actuacidn.

Creacién de un Fondo Universitario para la financiacion de contratos-programa
de dmbito estatal y para la cofinanciacién de programas de las Comunidades
Auténomas.

Fijacidn anual de los parametros de referencia para la determinacion de los precios
de matricula de forma que se garanticen: unas condiciones minimas homogéneas
en el conjunto del Estado, con mdrgenes de variacién suficientes para alender a las
peculiaridades de cada Comunidad Auténoma o de cada Universidad, pero evitando
un crecimiento excesivo de la dispersién de los precios de matricula en torno a los
valores promedic propuestos en este informe.
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7. Desarrollo de un sistema de informacion estadistica sobre ensefianza universita-
ria orientado a la gestion, a la planificacion y a la evaluacion de costes, adecuada-
mente ¢oordinade con todos ics agentes del sistema (administraciones y universida-
des).

Para que estas circunstancias puedan llevara a cabo seria conveniente reforzar los or-
ganismos de coordinacién y adaptarlos a la nueva situacién. Esta se caracterizard, en breve
plazo, por la participacion de diecisiete comunidades autdénomas con competencias plenas en
politica universitaria, pero con situaciones de partida, y posiblemanta con objetivos propios,
muy diferentes entre si y diticiimente cocrdinables. Por otra parte, en los dltimos afos se han
desarroliado organismos de coordinacién intracomunitarios, como son les Censejos
Interuniversitarios de algunas comunidades auténomas, que desempefian un papel imporian-
te en la coordinacién de las universidades con sus administraciones, pere no tienen reflejo en
las estructuras de coordinacién a nive! del Estado. Por Wtimo, en el futuro, 1a coordinacidn
parcial entre varias comunidades auténomas sera necesaria para cubrir algunos huecos, cu-
biertos hasta ahora por la coordinacién que de facto ejercia el MEC sobre una gran parte del
territorio nacional. Todo este deberia llevar a un replanteamiento de la estructura y el regla-
mento de Consejo de Universidades, especialmente de su Comisién de Coordinacian y Plani-
ficacién, cuyas funciones se van a hacer mas complejas, técnicamente mas dificiles y con un
componente politico mas acusado. El disefio fina! deberia ademas tenerse prasente a lo largo
de los procesos de transferencias de competencias a [as Comunidades Auténomas que hasta
ahora carecen de elias, para que sea mas facil y efectiva su incorporacion a los drganos de
coordinacion estatales.

3. La organizacién de las universidades

Una vez consolidada (a autenomia universitaria, es preciso acometer algunas raformas
en el disefic de los drganos de gobierno de las universidades que permitan una gestién mas
agil y mas eficaz de la organizacién universitaria, que faciliten la coordinacion de actuacicnes
entre las universidades y las administraciones competentas y que permitan mejorar la capaci-
dad de fas universidades para responder adecuadamente a los rapidos cambios que se pro-
ducen en su entorno social.

Los principios bdsicos que deberian guiar estas reformas son los siguientes:

1. Potenciar la profesionalizacion de la gestion de |las universidades. Los recursos
materiales y humanos de que disponen las universidades y el esfuerze que la socie-
dad debe hacer para financiarlos, hacen ineludible la exigencia de una gestion efi-
caz y técnicamente correcta de tales recursos. Para ello seria necesario establecer,
en la organizacién interna de las universidades, una clara distincion entre las res-
ponsabiidades académicas y las responsabilidades de gestion administrativa. Co-
metidos como la elaboracion del presupuesto, |a organizacién de los servicios admi-
nistrativos, la implementacién de los objetives fijados en fa planificacién plurianual
de Ias universidades (recursos humanas, inversiones, ete.), la planificacién y gestion
de los servicios universitarios, la organizacion, formacién y evaluacion del personal
de administracién y servicios, elc., deberian ser responsabilidades claramente defi-
nidas del drea de gestion administrativa. Por el contrario, la elaboracién de planes
de docencia e investigacidn, la organizacion académica (Departamentes, Faculta-
des, elc.), la evaluacidn de estudiantes y profesores, y la elaberacidn de propuestas
de objetives académicos para la institucion {programas de ensefianza, de investiga-
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cion, etc.) deben ser responsabilidades igualmente definidas de los drganos acadé-
micos.

2. Los érganos de gobierno de Jas universidades deben tener una mayor capacidad
gjecutiva. En la actualidad, la maycria de las decisiones ordinarias de los 6rganos
de gobierno estdn sometidas a procedimientos de decision colegiada que a veces
hacen dificil una gestién eficaz. Deberia reformarse la normativa interna de las uni-
versidades y los sistemas de eleccién de fos drganos de gobierno de manera que,
sin merma de las garantias de transparencia y de democracia interna, se garantiza-
ra también la eficacia y agilidad en su actuacion.

3. Debe revisarse tamblén Ja compoesicion y las funciones de los Consejos Sociales.
Estos consejos no deberian considerarse solamente como un instrumento de co-
nexiér entre la comunidad universitaria y el entorno social, sino también come ele-
mentos fundamentales para la financiacion, la pianificacion y ta gestién de las uni-
versidades. Deberia simplificarse su estructura y dotérseles de competencias equi-
valentes a las de un Consejo de Administracicn.

Vil. ANEXOS

NOTAS METODOLOGICAS
1. Gasto en ensefianza supetior

La distribucién del gasto universitaric y no universitario, publico y privado, en ensefian-
za superior parte de la estadistica de gasto en educacion de la Oficina de Planificacion del
Ministerio de Educacion y Ciencia (mayo 1994), que recoge infermacién sobre los presupues-
tos iniciales de las universidades y de las administraciones pablicas, y de la Encuesta de
presupuesios familiares del INE,

- Ei Gasto pdblice universitario incluye el presupuesto de las universidades {menos
el capitulo 3 del presupuesto de ingreses por “venta de bienes y servicios” y las
partidas directamente atribuibles a investigacién) mas los presupuestes iniciales de
las administraciones publicas directamente atribuibles a la ensefianza universitaria
que no se transfieren a las universidades.

- El Gasto privado universitario incluye ¢l gasto privado en educacion superior re-
cogido en la encuesta de presupuestos familiares del INE, menos lag partidas direc-
tamente atribuibles a la ensedanza superior no universitaria.

- El Gasto privado en ensenanza no universitaria recoge las partidas de la encues-
ta de presupuestos familiares directamente atribuibles a este concepto.

2. Gasto en enseiianza universitaria

La distribucién del gasto universitario, pdblico y privado, en ensefianza superior parte
de la estadistica de gasto en educacion de la Oficina de Planificacion del Ministerio de Edu-
cacion y Ciencia (mayo 1994), gue recoge informacion sobre jos presupuestos iniciales de las
universidades, de las administraciones publicas, y de la Encuesta de presupuestos familiares
del INE.
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3.

El gasto publico realizado por las universidades recoge ios recursos iniciales de
las universidades menos las cantidades del capitule 3 del presupuesto de ingresos
{(venta de bienes y servicios), las becas de compensacién de tasas, las partidas
directamente atribuibles a investigacion y 1os recursos directamente atribuibles a las
administraciones publicas.

El programa de ayuda a los estudiantes recoge los presupuesto iniciales de las
administraciones publicas en becas y ayudas a los estudiantes, incluye becas de
compensacién de tasas.

Las tasas en el sistema piblico universitario recoge las partidas de ingresos por
tasas de los presupuestos iniciales de las universidades, no incluye becas por com-
pensacidn de tasas.

Los ingresos propios de las universidades pdblicas recoge las partidas de ingre-
ses del capitule 3 de ingresos del presupuesto inicial de las universidades menos
las correspondientes a tasas.

Los gastos en el sistema privado recoge el gasto privado universitario menos los
ingresos propios de las universidades publicas y las tasas en el sistema piiblico,

Presupuesto de las Universidades Publicas

El presupuesto de las universidades publicas recoge la totalidad de! presupuesto inicial
de las universidades menes las partidas directamente atribuibles a la investigacion.

El gasto corriente incluye las partidas de los presupuestos iniciales recogidas en
los Capitulos de gastos 1 {personal); 2 {(compra de bienes cerrientes); 3 (interases);
y e! Capitulo 4 {transterencia de capital); 8 y 9 {(variacién de activos y pasivos finan-
cieros).

El gaste de capital incluye las partidas

Venta de bienes y servicios incluye las dotaciones iniciales dei Capitulo 3 de in-
gresos.

Transterencias corrientes en ingresos incluye las dotaciones del Capitulo 4 {trans-
ferencias corrientes) menos los gastos directamente atribuibles a investigacion.

Transferencias de capital en el presupuesto de ingresos incluye las dotaciones del
Capitulo 7 (transferencias de capital).

Otros ingresos patrimoniales y financieros recoge las dotaciones de los Capitulos
5 (ingresos patrimoniales); 6 {enajenacion de inversiones reales}; 8 y 9 (variacién de
activos y pasivos financieros).

En el informe se ha incluido también el gasto de las administraciones publicas.

. Indicadores de escolarizacidn

La Tasa especifica de escclarizacién a los 18 afios y la poblacion de 18 afios.

La Tasa bruta de escolarizacién es la relacidn entre el nimero total de estudiantes
y la poblacién en edad tedrica de estudiar en la universidad.

La Tasa de escolarizacion general es !a relacién entre el numero total de estudian-
tes y el total de la poblacién.
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E| factor de permanencia es la relacion entra el total de estudiantes y el numero de
estudiantes universitarios de nuevo ingreso en primer caso.

5. Indicadores de gasto

- El gasto total en educacién superior sobre el PIB es |a relacion entre la totalidad
de los recursos publicos y privados destinados a educacién superior y el PIB.

- El gasto por alumno en proporcion del PIB por habitante es &l porcentaje que
representa la totalidad de los recursos publicos y privados destinados a educacion
superior por habitante sobre el PIB por habitante.

- La autofinanciacién de fas Universidades es la suma de los recursos disponibles
por las universidades en concepte de matriculas, becas de matriculas, ingrasos por
venla de bienas y servicios, e ingresos patrimeniales y financieros.

— El gasto de personal por profesor es la relacion entre la totalidad de los gastos de
personal (profesores y no profesores) y el nimero total de profesores.

- Los gastos corrientes por profesor es Ia relacian entre los gastos corrientes ne de
personal y el ndmero total de profesores.

- Por financiacion publica basica se entiende la parte de las transferencias corrien-
tes destinada a financiar los gastos basicos de funcionamiento de las Universida-
des.

- Por contrato-programa se entiende la parte de las transferencias corrientes desti-
nada a financtar programas competitivos de calidad.

~ Por gastos de funcionamiento se entiende la totalidad de los gastos corrientes.
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