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1. Introduccion

La crisis de la eurozona ha puesto de manifiesto las
insuficiencias de su disefio. En anteriores Policy Brief se
ha sefialado como la eurozona debe ir desarrollando la
union fiscal y bancaria como elementos imprescindibles
para avanzar hacia una mayor union politica y, de esta
manera, hacer sostenible el proyecto europeo en su
conjunto. También se han puesto de manifiesto
aquellos aspectos especificos de la economia espafiola
que lastran su proceso de integracién en la economia
europea. Mas alld del debate sobre austeridad vy
crecimiento y la necesidad cada vez mas acuciante de
impulsar politicas de demanda, hay una coincidencia
mas general sobre la necesidad, también, de
acompanar dichas medidas con reformas de caracter
estructural que, aunque adolezcan de efectos
inmediatos en la economia espafiola, son
imprescindibles para garantizar la competitividad de
nuestra economia. La supervision que ejerce la
Comision Europea sobre el contenido y evolucién del
Programa Nacional de Reformas no hace mds que
revalidar la importancia de dichas medidas. El Gobierno
espafiol, atendiendo a dichos requerimientos, ha ido
actualizando el contenido de dicho Programa Nacional
de Reformas y el documento presentado a finales de
abril de este afio ha constituido la condicién para relajar
los objetivos de déficit de la economia espafiola. En
dicho Programa se menciona que una de las medidas a
desarrollar sera la reforma de la legislacidon universitaria
para impulsar la excelencia, la competitividad y la
internacionalizaciéon del sistema universitario y se
anuncia el compromiso de que dicha reforma inicie su
tramitacion en el segundo trimestre del afio 2014.
Desde EuropeG compartimos la opinién de que la
reforma de la universidad espafiola es uno de los pilares
sobre los cuales poder construir una economia mas
competitiva.

La universidad espafiola atiende hoy a un millén y
medio de estudiantes de primero y segundo ciclo y de
grado y a mas de 113.000 estudiantes de master. En el
ultimo curso académico ha graduado a cerca de
222.000 estudiantes y han obtenido la titulacion de
master cerca de 50.000; todo ello con 115.000
profesores y cerca de 60.000 empleados que ejercen las
funciones de administracion y servicios. La universidad,
ademas, lleva a cabo cerca del 29 % del gasto de I+D de
la economia espafiola y en ella estdn presentes cerca
del 48 % de los investigadores espafioles. Desarrolla,
también, cerca del 17 % de las solicitudes de patentes
nacionales y el 69% del total de publicaciones
cientificas espafiolas. Todas estas son razones mas que
poderosas para situar la universidad en el primer plano
del programa de reformas del Gobierno de Espafia. Con
este fin, EuropeG ha elaborado este Policy Brief donde
se justifica la importancia de la universidad en el
imprescindible nuevo modelo de competitividad de la
economia espafiola y se apuntan, con este objetivo,
cuales deberian ser las lineas de reforma del modelo
universitario espafol.

2. De la expansidn a la crisis de la economia
espanola. El papel de la universidad

La variacion de la produccion de bienes y servicios de
una economia se descompone en la contribucién que
realiza la productividad del factor trabajo (producto por
trabajador, o mas cominmente, producto por hora tra-
bajada) y en la del volumen de ocupados (u horas
trabajadas). A largo plazo, la productividad constituye el
factor clave para el crecimiento econdmico puesto que
es la dnica que puede crecer a largo plazo sin
limitaciones. La productividad, a su vez, se debe a la
contribucién de tres fuentes: el aumento en las
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fisico por trabajador; el
incremento en la cualificacidon de la fuerza de trabajo,

dotaciones de capital
esto es, la mejora del capital humano, entendido como
el conjunto de conocimientos y competencias de los
trabajadores, obtenidos a través de la formacion, la
experiencia y el aprendizaje; y la productividad total de
los factores (PTF), o progreso técnico, que mide la
mejora de la eficiencia en el uso conjunto de los inputs
productivos en el proceso de produccion. La
universidad, a través de la realizacién de sus tres
misiones, esto es, la formacién de los universitarios, la
investigacion realizada en su seno y la transferencia de
tecnologia y de conocimientos al sistema productivo,
tiene un papel relevante en la productividad del factor
trabajo y en el progreso técnico.

Durante el periodo expansivo 1995-2007 la aportacion
de la productividad del trabajo al crecimiento
econdémico espaiol fue ciertamente escasa, con tasas
de crecimiento anuales en torno al 0,5 % de promedio,
muy por debajo del ascenso producido en otras
economias europeas avanzadas. Esto hizo que la
posicidn espafiola con respecto a la del conjunto de la
Unidon Econdmica y Monetaria sufriera un retroceso
significativo, partiendo de niveles superiores (grafico
la). El hecho de que la productividad aportara
positivamente en esta etapa, por otro lado, se debid
enteramente al buen comportamiento del nivel de
capitalizacion de la economia (ratio de capital fisico por
trabajador) y al incremento del capital humano. En el
primero tuvo un papel especialmente relevante la
acumulacion de capital en activos ligados al sector de la
construccion (Fundacién BBVA e IVIE, 2011). El que la
aportacion de la productividad aparente del trabajo, sin
embargo, fuese tan reducida es producto exclusivo de
la muy negativa evolucién de la PTF (disminuyd el
-0,8 % anual, de promedio, frente al aumento del 0,4 %
en la UE), lo que hizo que empeorase la posicién
relativa de la PTF de la economia espafiola en el
contexto europeo. En el grifico 1b se observa que
a 2000 se produjeron
variaciones anuales positivas, aunque notablemente
débiles, y la PTF cayd desde entonces en todos los afios
restantes del periodo de expansién 1995-2007.

Unicamente desde 1995

Este comportamiento positivo de la
productividad aparente del trabajo, en comparacion

menos

con otros paises, y la evolucién negativa de la PTF en la
ultima década no obedece, o al menos no enteramente,
al protagonismo en la reciente etapa expansiva de la
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economia espafiola de la construccidon, de escasa
productividad, relativamente poco eficiente, y muy
intensiva en el uso de la mano de obra no cualificada,
ya que los indicadores de productividad y la PTF de
todos los sectores, incluso de los industriales y de las
actividades mads innovadoras y dinamicas, han
mostrado peores registros en Espafia que en otros
paises avanzados europeos.

Grafico 1. Productividad del trabajo y PTF en Espafia

a. Productividad del trabajo (UEM = 100)
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b. Productividad total de los factores (1995 = 100)
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En el actual periodo de crisis (2007-2011) la

productividad se ha empezado a recuperar, creciendo
un 2,1 % anual de media, mas de lo que lo ha hecho en
la UEM, lo que ha permitido que Espafia vuelva a
converger respecto al nivel de la zona euro, como se
puede apreciar en el grafico la. Mientras que la
aportacion positiva de la acumulacion del factor capital
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se ha atemperado -como ha sucedido, aunque en
menor medida, con el crecimiento del nivel de capital
humano-, la productividad total de los factores ha
vuelto a mostrar tasas positivas de variacidon desde el
afio 2009 (grafico 1b), lo que contrasta vivamente con
la evolucidn negativa registrada, afio a afo, durante la
década de los 2000.

La recuperacion de la PTF y la productividad tendrian
que ver, no obstante, bdsicamente con la
reestructuracion y el ajuste de la economia espafiola en
el periodo de crisis, que esta comportando que se esté
reduciendo actividad y, en mayor medida, empleo en
sectores poco productivos —claro ejemplo seria la
construccidn-, empresas menos eficientes y actividades
menos ligadas al conocimiento.

La productividad total de los factores estaria captando
el efecto de una heterogeneidad de variables
explicativas. En algunas de ellas la influencia que pueda
ejercer la universidad es minima. Este seria el caso, por
ejemplo, del tamafio empresarial: cuanto mas grandes
son las empresas, mas productivas y eficientes; de tal
manera que el tamafio medio de las empresas
espafiolas, sensiblemente inferior al de otros paises
avanzados europeos y al del conjunto de la OCDE,
explicaria, en parte, el peor comportamiento de la PTFy
la productividad espafiola en la etapa previa de
expansion. Otro ejemplo seria el relativo mal
funcionamiento de los mercados de productos y de
inputs productivos en Espafa, en relacion con otros
paises, y que dificultaria la eficiente asignaciéon de
dichos inputs al proceso de produccion, debido a unas
mayores rigideces y una menor liberalizacion y
flexibilidad. Asi, en Espafia son mayores los costes
regulatorios y administrativos a los que se han de
enfrentar las empresas; el mercado de trabajo adolece
aun de rigideces, pese a las reformas, y, en particular,
es especialmente negativo el gran porcentaje de
empleados temporales existente, que ha llegado a
suponer casi el 35 % en la expansién econdmica pasada
y estd actualmente en torno al 25% -aun asi, este
porcentaje es practicamente el doble del de la Unidn
Europea. La elevada temporalidad laboral resulta lesiva
para la productividad ya que la excesiva rotacion en los
puestos de trabajo no incentiva a los trabajadores a
adquirir formacion especifica ligada a su empleo, lo que
afectaria a su desempenio, ni incentiva a las empresas a
gastar recursos para formar a estos trabajadores.
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Pero en otras variables que inciden en el
comportamiento de la PTF y en la productividad
aparente del trabajo, el papel de la universidad seria
claramente mas relevante.

Universidad, PTF y capacidad para innovar

Una de estas variables seria la capacidad de una
economia para innovar, lo cual puede ser aproximado
por la ratio entre el gasto en innovacidn y desarrollo y
el PIB (grafico 2). El indicador espafiol, del 1,3 % en
2011, refleja un aumento considerable respecto al
observado en el inicio de la década, un 0,95 % en 2001,
y es muy parecido al de Italia o Portugal. Pero estd muy
alejado del de los paises lideres de la OCDE como los
paises nordicos -Finlandia o Suecia—, donde el indicador
correspondiente esta por encima del 3 %, y también es
inferior al dato para Alemania, cercano al 3%, o de
Francia, que esta por encima del 2 %. Visto desde otra
perspectiva, segun los indicadores del Banco de Espafia,
el stock de capital tecnoldgico respecto al PIB (calculado
a partir de la acumulacion de gasto en |+D segun la
metodologia del inventario permanente) apenas
superaba el 60 % del nivel que mantenia la Unién
Econdmica Monetaria en el afio 2010 (42 % en el afio
1995).

Grafico 2. Gasto interno en 14D, 2011 (en % del PIB)
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El papel de la universidad espafiola en este indicador ha
sido relevante y mas determinante que en otros paises
avanzados (grafico 3). En contraposicion, el papel de las
empresas es relativamente inferior. Asi, apenas algo
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mas del 50% del gasto en 1+D lo realiza el sector
empresarial en Espafia, mientras que el dato
correspondiente para el conjunto de la OCDE estaria
cercano al 70 % y seria algo superior al 60 % para la
Unidn Europea (mas del 70 % para los paises lideres en
1+D).

Grafico 3. ¢Quién financia la 1+D?
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El notable aumento de los recursos destinados a la
financiacion de la 1+D no se ha traducido con la misma
intensidad en una mayor transferencia de dicho
conocimiento. Asi, por ejemplo, y a pesar del
crecimiento practicamente ininterrumpido desde el afio
2000 de las solicitudes de patentes (grafico 4), el peso
de las espafiolas, en relacion con las del conjunto de la
Unién Europea, es inferior al 2 %, mientras que su
participacion en el PIB o en la poblacidn se acerca al
10 %. Sin embargo, el papel de las universidades en el
total de solicitudes de patentes ha ido creciendo, del
7,7 % de 2000 al 17 % de 2011. No obstante, donde la
universidad espafiola mas ha destacado ha sido en la
documentos cientificos, que ha
mantenido un crecimiento ininterrumpido en los
ultimos afos alcanzando la décima posicion mundial en
numero de publicaciones (gréfico 5).

produccion de

Con estos resultados, la universidad evidencia, por un
lado, un rendimiento notable en un indicador de
resultados de 1+D como las publicaciones cientificas,
reflejo tanto de la mayor disponibilidad de recursos y
de la emergencia de un nuevo tipo de centros de
investigacion con mds autonomia en sus politicas de
financiacion y de personal, como, también, de la
existencia de un sistema de incentivos establecido para
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el profesorado universitario, los sexenios. Por otro lado,
este comportamiento, sin embargo, no se percibe con
la misma intensidad en las actividades de transferencia
como, por ejemplo, las patentes, ya mencionadas, o la
creacion de spin-offs.

Grafico 4. Solicitudes de patentes nacionales realizadas por las
universidades (2000-2011)
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Fuente: OEPM.

Grafico 5. Produccion cientifica espafiola en Scopus (2000-2011)
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Universidad, PTF y capital humano

También es relevante el papel de la universidad por lo
qgue respecta al aprovechamiento del capital humano.
En este sentido, se observa en Espafia, especialmente
en el periodo de expansion econdmica 1995-2007, un
reducido avance de la productividad a partir de las
mejoras educativas producidas en el conjunto de su
poblacidn, lo cual se puede explicar por deficiencias en
el aprovechamiento del capital humano. Aparte de los
problemas derivados de ineficiencias en el mercado de
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trabajo, que impiden extraer todo el potencial
productivo del capital humano, y que ya ha sido
resefiado anteriormente, hay que citar el problema de
la sobrecualificacién y el de la calidad del capital
humano, que se interrelacionan con el funcionamiento
de las universidades.

Respecto a la calidad, hay que indicar que el capital
humano se suele medir habitualmente a partir de
indicadores proxy que distan de ser perfectos y
completos, tales como el numero de afios de promedio
de educacién, el porcentaje de graduados superiores o
similar, variables de corte cuantitativo que dejan fuera
los matices de calidad de esa educacidn. Si el sistema
educativo fuera poco eficiente, de poca calidad, el
incremento de capital humano que se estd midiendo y
considerando, en la prdactica no seria tan elevado
(habria una contribucién negativa a la PTF en este
supuesto). Los datos de que se disponen de Espafia en
el programa PISA (Program for International Student
Assessment) pondrian en cuestion la calidad de la
educacidn espafiola, en términos comparativos, ya que
en todas las areas de conocimiento evaluadas, ciencias,
lectura y matematicas, los alumnos espafioles obtienen
puntuaciones que estan por debajo del promedio de los
paises de la OCDE y de la Unién Europea. No obstante,
los resultados comparados, en relacién con el afio
previo del cual se dispone de datos (afio 2006), han
mejorado. En el ambito universitario no se dispone de
indicadores similares a los del PISA, por lo que no se
puede establecer una comparativa internacional en
cuanto a la calidad del capital humano de los
estudiantes universitarios.

Cuadro 1. Puestos de trabajo de alta cualificacion y poblacion de 25
a 64 afos graduada superior

Policy Brief num.4

Lareforma de la universidad. Un impulso a la competitividad de la economia espafiola

La sobrecualificacion o sobreeducacién, es decir, que
trabajadores altamente formados acaben empleados en
puestos de bajo nivel de cualificacion, es otro factor
que impide el aprovechamiento del capital humano,
esto es, que evita que el incremento en el nivel
formativo de los espafioles impacte todo lo
positivamente posible en la productividad aparente del
trabajo.

En este sentido, los datos estadisticos disponibles nos
permiten observar que, en comparacion con la Unidn
Europea, Espafia produce demasiados graduados
superiores para los puestos de alta cualificacion que su
estructura productiva es capaz de ofrecer: de ahi que
Espafia tenga mas sobreeducacién relativa (cuadro 1).
Efectivamente, en el afilo 2012, menos de un tercio de
los ocupados en Espafia estaban empleados en puestos
de alta cualificacion (esto es, directores y gerentes,
técnicos y profesionales cientificos e intelectuales, y
técnicos y profesionales de apoyo); de todos los paises
de la Unién Europea, solo Rumania, Bulgaria, Grecia y
Portugal presentaban un porcentaje inferior. Mientras
que practicamente una de cada tres personas entre 25
y 64 afios de edad tenia a finales de 2012 una titulacién
de educacion superior en Espafia, este porcentaje era
superior al del conjunto de la UE; de hecho, entre los 27
paises de la Unidn, Espafia ocupaba la posicion
duodécima.

Por otro lado, en el afio 2012 (grafico 6) menos de dos
de cada tres graduados superiores espanoles que
estaban trabajando lo hacian en ocupaciones de alta
cualificacion, el porcentaje mas reducido de todos los
paises de la UE.

Grafico 6. Graduados superiores ocupados en empleos que no son
de alta cualificacion (en % sobre total)

% ocupaciones de alta cualificacion 2000 2007 2012
UE-27 344 37,9 39,8
UE-15 36,2 39,5 41,6
Alemania 38,9 41,1 43,5
Espafia 29,0 31,7 32,5
Francia 35,5 39,7 44,8
Italia 31,1 40,2 34,5
Reino Unido 40,1 41,9 47,2
% de poblacién adulta que es graduada superior 2000 2007 2012
UE-27 18,9 23,4 27,6
UE-15 20,4 25,0 29,1
Alemania 22,5 24,3 28,1
Espafia 22,5 29,0 32,3
Francia 21,6 26,6 30,8
Italia 9,4 13,6 15,7
Reino Unido 24,4 30,6 38,2

Fuente: Eurostat.
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Donde Espafia se aleja, y mucho, de la media de la
Unidon Europea y ocupa posiciones extremas entre sus
27 paises integrantes, es en la proporcion de personas
adultas que tienen como maximo estudios obligatorios:
un 45 %, casi el doble que la UE. Y de aquellas que
tienen estudios postobligatorios no terciarios (esto es,
bachillerato, ciclos formativos de grado medio y
similar): un 22 %, menos de la mitad que la UE (grafico
7a). Solo Portugal y Malta presentan valores mas
extremos.

Otra manera de observar la sobrecualificacion es a
través de las diferencias retributivas, menores en
Espafia que en la mayor parte de los principales paises
avanzados de la OCDE (grafico 7b).

Grafico 7. Poblacién segun nivel de estudios y ganancias relativas de
la poblacidn con estudios universitarios
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Tal como sefiala Fundacién BBVA e IVIE (2012a), para
mejorar el ajuste se necesitaria, ademas de un cambio
en la especializacion productiva de la economia, una

%
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reestructuracién de la oferta de estudios —reduciendo
el peso de las ramas con mayores problemas de
insercion. En este sentido, cabe destacar en la
actualidad la existencia de desajustes entre la oferta y
la demanda de plazas en diversas titulaciones. Ademas,
estos desajustes persisten afo tras afio debido a la
rigidez y a la poca agilidad de las universidades a la hora
de readaptar recursos y plantillas a las nuevas
circunstancias. En general, las titulaciones
pertenecientes a la rama de ciencias de la salud, y
especialmente Medicina, han tenido excesos de
demanda permanentes, mientras que muchas
titulaciones de la rama de artes y humanidades o
ciencias han tenido excesos de oferta (Fundacién BBVA
e IVIE, 2012a).

Como consecuencia, en parte, de dichos desajustes,
una cuarta parte de las ensefianzas de grado en las
universidades publicas presenciales espafiolas en el
curso 2011-2012 tenian 50 o menos alumnos de nuevo
ingreso, porcentaje que se elevaba al 39 % en el caso
de artes y humanidades (de hecho, mas del 20 % con
menos de 31 alumnos) y al 36 % en ciencias y también
en ingenieria y arquitectura (grafico 8). Ademas, esto se
combina con el hecho de que en muchos casos se
pueden producir multiplicidades de
similares en areas geograficas muy limitadas. Mas all3,
entonces, del debate sobre si el sistema universitario
espafiol tiene un numero demasiado elevado de
universidades, el debate deberia recaer en cémo
reorganizar el mapa de titulaciones.

ensefanzas

Grafico 8. Ensefianzas de grado segun el numero de estudiantes de
nuevo ingreso, curso 2011-12
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Fuente: Ministerio de Educacién y elaboracién propia.
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Los estudios universitarios ofrecen unos mejores
resultados de insercion laboral en titulaciones de
ciencias de la salud y de ensefianzas técnicas, en
comparacion con las de humanidades, sobre todo
ciencias sociales o ciencias experimentales: mejor
adecuacion entre la formacién recibida y el trabajo
desempefiado, empleo mas estable, salario mads
elevado, o mas satisfaccidn en su puesto de trabajo.
Esta informacion sobre empleabilidad de las distintas
areas de ensefianza —e incluso de titulaciones, dentro
de ellas— deberia ser accesible a las familias y futuros
estudiantes.

Para aprovechar mejor el capital humano, también seria
conveniente que el sistema econdmico y social se
interrelacionara mas con las instituciones educativas a
la hora de configurar programas y diseiiar actividades,
ya que luego en el puesto de trabajo se suelen producir
desajustes entre los conocimientos, especialmente
practicos y, sobre todo, las competencias de los recién
titulados y lo que necesita y demanda la empresa.

Mora (2011) indica, en este sentido, que para superar
las carencias en competencias de los graduados
superiores es necesario cambiar el modelo educativo de
ensefianza y aprendizaje. En su trabajo se llega a la
conclusiéon de que los tipicos métodos de ensefianza
que se han utilizado tradicionalmente en la universidad
como el profesor como fuente de informacion, los
exdmenes tipo test y escritos como método para
evaluar asi como el hincapié en teorias, conceptos y
paradigmas, producen nulo o escaso incremento de las
competencias necesarias para enfrentarse al mundo
laboral. En cambio, si son mas efectivas para
incrementar la mayoria de las competencias otras
metodologias como la resolucion de problemas,
involucrar a los estudiantes en proyectos de
investigacion, desarrollar conocimientos practicos y
metodoldgicos y las presentaciones orales. Pero para
cambiar el método de ensefianza y aprendizaje habria
qgue contar con la cooperacién de un profesorado que
es evaluado y ascendido en su carrera profesional en
virtud de la investigacion que realiza pero no de la
calidad y utilidad de la docencia que imparte.

Los graduados superiores extraen todo el potencial de
su capital humano conforme acumulan experiencia
laboral, necesaria para valorizar dicho capital, vy
también cuanta mas formacién continua realizan. Para
lograr impactos notables en la productividad es basico
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que, una vez graduado en la universidad, el trabajador
realice actividades de formacidn permanente a lo largo
de su vida profesional, lo cual le serviria para evitar la
obsolescencia de los conocimientos y aptitudes con los
que se gradua, y para adquirir los complementos de
formacidén que los estudios superiores no ofrecen, v,
por lo tanto, adaptarse mejor a los requerimientos de
cada puesto de trabajo que pueda desempefiar.

En este sentido, los graduados superiores suelen
realizar en mayor medida actividades de formacidn
permanente que el conjunto poblacional. Asi, por
ejemplo, segun la Adult Education Survey de Eurostat
del 2011, un 37,7 % de la poblacién espafiola de 25 a 64
afios siguid algun tipo de actividad de aprendizaje en
algin momento del afio; porcentaje que se eleva al
57,7 % en el caso de los graduados superiores. Ahora
bien, la importancia como proveedor de esta formacion
permanente de las instituciones de educacion formal,
como las universidades, era reducida, aunque mayor
para los graduados superiores que para el global
poblacional. Asi, segun la encuesta, el porcentaje de
actividades de formacidon permanente seguidas por los
graduados superiores por esta via no superaba el 15 %
del total. Las instituciones -comerciales o no
comerciales- cuya actividad principal no es |la
educacidn, como suministradores de equipo y servicios,
colegios profesionales, agencias publicas, etc. serian las
vias mas utilizadas, mientras que las instituciones de
educacién y formacion no formales, tipo academias, y
los empleadores, por su propia cuenta, practicamente
tendrian el mismo peso que las instituciones de
educacion formal como proveedor. Las universidades,
en este sentido, si quieren participar mas en este tipo
de formacién permanente, deberian flexibilizar sus
programas e itinerarios, sus métodos didacticos y hacer
un uso mas intenso de las nuevas tecnologias.

3. Rendimiento investigador y autonomia
universitaria. Algunas evidencias

La necesidad de encontrar explicaciones consistentes
sobre las razones del menor crecimiento de Ia
economia europea respecto a la de EE.UU. en estas
ultimas décadas, ha impulsado numerosos estudios
entre los que no faltan los que atribuyen a la capacidad
de innovacién y a la situacion de la ensefianza superior
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europea la menor competitividad de esta economia
(Aghion y otros 2007, 2008 y 2009).

Ademas, otros estudios (Vandenbussche y otros, 2007)
han sefialado que el crecimiento de la productividad
puede ser consecuencia de llevar a cabo procesos
imitativos de tecnologias mas desarrolladas o,
alternativamente, de innovar en la frontera tecnoldgica.
Se afirma, ademas, que mientras un aumento de la
inversion en la ensefianza primaria y secundaria se
traduce en una mayor capacidad para incorporar las
tecnologias existentes en los procesos productivos, la
inversion en educacién superior se traduce en una
mayor capacidad para impulsar la innovacién en el
camino a la frontera tecnolégica.

De todo ello se puede afirmar que tan importante es la
inversion en la educacidon en su conjunto como su
discriminacion en los diferentes niveles educativos vy,
también, que los efectos de la inversién en educacién
superior tienen un impacto mayor en la economia
cuanto mas préxima se encuentra dicha economia a la
frontera tecnoldgica.

En cualquier caso, si se asumen estos resultados y se
enfatiza su importancia para el conjunto de la economia
europea nada impide su extensién a economias como la
espaiola.

Algunos trabajos realizados recientemente han puesto
de manifiesto dénde se localizan las universidades con
un mayor rendimiento investigador y cudles son
algunas de las variables que lo determinan.

En estos trabajos, el rendimiento investigador se
determina a través de los resultados del llamado
ranking de Shanghai. Dicho ranking, uno de los que ha
alcanzado una mayor difusion, clasifica las

universidades atendiendo a los siguientes indicadores:

a) Nimero de alumnos que han obtenido el Premio
Nobel en fisica, quimica, medicina y economia o la
medalla Fields de matematicas.

b) Nimero de profesores de la universidad que han
obtenido alguna de las distinciones anteriores.

c¢) Numero de articulos de los profesores de la
universidad publicados en las revistas Nature vy
Science.

d) Numero de articulos publicados por los profesores
de la universidad que aparecen en el Science Citation
Index.
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e) Numero de profesores que son los mas citados en
las publicaciones anteriores.

f) Rendimiento académico, definido por los
indicadores anteriores en relacién con el tamafio de
la universidad segun su numero de profesores a
tiempo completo.

Dichas seis variables participan en el indice sintético
final de la siguiente manera. Los indicadores
bibliométricos absolutos ponderan en su conjunto un
60 % del indice final: un 20 % el numero de articulos
publicados en Nature y Science, otro 20% los
publicaciones en el SCI y un 20% el nuimero de
profesores mas citados. Las tres variables restantes
ponderan en conjunto el 40 % del indice sintético final:
un 10 % los alumnos que han obtenido el Premio Nobel
o la medalla Fields, un 20 % los profesores que han
obtenido las mismas distinciones y el 10 % restante el
conjunto de indicadores anteriores por numero de
profesores a tiempo completo.

El indice Shanghdi asi definido como indicador de
universidades enfatiza la
importancia de los indicadores bibliométricos para

rendimiento de las

medir la capacidad investigadora lo que, por un lado,
penaliza aquellas disciplinas que recurren con menor
intensidad a las publicaciones cientificas como output
de su actividad investigadora y, por otro lado, reduce el
analisis del rendimiento universitario al investigador al
no incorporar medidas de rendimiento de las
actividades docentes y de transferencia.

Ademds, cuando los resultados universitarios se
agregan por paises, se subestima el rendimiento
investigador en aquellos donde existen centros de
investigacidn relevantes fuera de la universidad.

Con estas consideraciones, la elaboracion de un indice
de rendimiento por pais a partir de la posicion de las
universidades seglin el indice de Shanghdai permite
observar, en primer lugar, como las universidades
americanas son preeminentes en relacion con las
europeas en cualquiera de los umbrales definidos en
dicho ranking. En segundo lugar, que dicha
preeminencia es mucho mas acusada en los grupos de
las primeras 50 o 100 universidades que en los de las
primeras 200 o 500, de manera que la varianza entre las
universidades europeas en término de rendimiento
investigador es mas reducida que entre las
universidades americanas. En tercer lugar, las
posiciones en el rendimiento investigador no estan
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asociadas al caracter publico de las universidades ni
tampoco a diferencias en las politicas de precios
publicos. Paises con un elevado importe de las
matriculas, una elevada presencia de universidades
privadas —como EE.UU. o el Reino Unido- obtienen
unos resultados relativamente buenos en términos de
rendimiento investigador, como otros -por ejemplo
Suecia o Suiza- con reducidos niveles de matricula y un
sistema publico de universidades. En cuarto lugar,
comparando los resultados obtenidos a partir del
ranking de Shanghdi 2006 (Aghion y otros, 2007) con el
correspondiente al afio 2012, se observa una relativa
estabilidad de la posicion relativa de las universidades
europeas (UE-15) en relacién con las americanas en
cualquiera de los grupos considerados. Francia es
probablemente el pais europeo que ha aumentado con
mayor intensidad su presencia en el top 50, pero esto
puede ser debido a las modificaciones en el mapa
institucional de las universidades francesas que se han
llevado a cabo en estos afios. Suiza es el Unico pais
europeo que ha conseguido un indice de rendimiento
que supera en mas de un 40 % el obtenido por EE.UU.
en las universidades pertenecientes al top 50.
Finalmente, en Jdltimo lugar, sefialar que los
relativamente reducidos resultados alcanzados por las
universidades espafolas en el 2006 han mejorado de
manera muy ligera en el periodo 2006-2012. Las
universidades espafiolas siguen sin estar presentes
entre las primeras 200 y es en el grupo comprendido
entre las 200 primeras y las 500 donde el indice de
rendimiento calculado ha pasado de 14 a 23, siendo
100 el indice de las universidades de EE.UU.

é¢Cudles son las principales causas del rendimiento
investigador de las universidades?

Un conjunto de trabajos, y en particular Aghion y otros
(2009), han identificado una serie de elementos que
estan presentes en los sistemas universitarios con
mayor rendimiento investigador. Dichos elementos
permiten contrastar la dispar situacion entre las
universidades europeas y americanas. Los resultados
obtenidos a partir de una encuesta dirigida a cerca de
200 universidades europeas que forman parte de las
primeras 500 identificadas en el ranking de Shanghai
permiten afirmar que hay una relacién estrecha vy
positiva entre el nivel de gasto universitario por
estudiante y el rendimiento investigador de las
universidades.
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Cuadro 2. indice de rendimiento investigador por pais (Estados
Unidos = 100)

top 50 top 100 top 200 top 500
Alemania 0,0 15,5 37,9 74,5
Austria 0,0 0,0 9,5 83,1
Bélgica 0,0 10,7 82,0 125,2
Dinamarca 0,0 24,8 78,9 120,8
Espaiia 0,0 0,0 0,0 23,0
Finlandia 0,0 48,6 73,9 104,3
Francia 11,3 22,6 37,5 53,0
Grecia 0,0 0,0 0,0 18,1
Holanda 0,0 43,5 127,6 159,8
Irlanda 0,0 0,0 0,0 82,1
Italia 0,0 0,0 10,5 39,3
Portugal 0,0 0,0 0,0 16,2
Reino Unido 80,7 83,7 97,0 120,0
Suecia 29,4 109,6 168,4 223,2
UE-15 15,2 25,7 44,6 73,4
Australia 0,0 45,2 108,1 145,9
Canada 33,2 51,5 68,3 111,2
China 0,0 0,0 0,5 3,3
Corea Sur 0,0 0,0 4,8 23,6
Estados Unidos 100,0 100,0 100,0 100,0
Japén 14,4 13,9 21,2 26,0
Noruega 0,0 67,5 84,8 134,9
Suiza 143,2 277,9 325,2 269,6

Fuente: elaboracién propia con la metodologia desarrollada por Aghion y otros (2007).

Si los recursos disponibles constituyen un elemento
esencial para explicar el rendimiento investigador de
una universidad, también lo es su nivel de autonomia.
Se observa en los trabajos citados que las universidades
que disponen de una mayor autonomia de gestidn
obtienen unos resultados mejores que los que
obtendrian con niveles de autonomia de gestién mas
reducidos.

Una mayor autonomia de gestion se entiende segun la
mayor capacidad de la universidad de desarrollar su
oferta académica, seleccionar sus estudiantes y su
profesorado, establecer una politica de captacién del
profesorado que tenga como objetivo una endogamia
reducida, sea capaz de definir el salario y las
condiciones laborales en general, de los académicos y
también tenga capacidad de aprobar su presupuesto y
gestionar sus activos patrimoniales. También se
entiende como mayor autonomia, un mayor porcentaje
de los ingresos obtenidos al margen de los recursos
publicos y mayor porcentaje proveniente de recursos
competitivos para la investigacion.

Los resultados obtenidos en los trabajos mencionados
nos indican la relacidn existente entre la posicion de las
universidades europeas en el ranking de Shanghai y un
indice de autonomia que normaliza las caracteristicas
mencionadas. De esta manera, se puede observar que
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las universidades britanicas muestran una mejor
posicion en el ranking de Shanghai y mayores indices de
autonomia, y lo mismo ocurre con las universidades
suecas. Por el contrario, las universidades espaiolas
referenciadas asocian posiciones inferiores en el
ranking y menores indices de autonomia. Dichos
resultados también se han contrastado en las
universidades americanas.

Resultados adicionales permiten también afirmar que
un mayor nivel de autonomia en las universidades y, en
consecuencia, una mayor competencia entre ellas
produce unos resultados mejores en rendimiento
investigador —medido en patentes— dado un mismo
nivel de gasto universitario. De esta manera, si los
resultados sugieren que el rendimiento investigador
esta asociado al nivel de gasto universitario, también
parece deducirse que dado un nivel de gasto
universitario, el rendimiento mejora en funcién del
nivel de autonomia de gestion y de la competencia
entre instituciones.

Por lo tanto, introducir medidas que aumenten el nivel
de autonomia de las universidades y faciliten la
competencia entre ellas, junto con un aumento del
gasto universitario, deberia aumentar el rendimiento
investigador de las universidades. Dicho aumento,
como se ha sefalado, tendra un mayor efecto en la
competitividad de la economia segun su grado de
proximidad a la frontera tecnoldgica.

Como se ha mencionado, este analisis tiene la
limitacion que reduce el rendimiento universitario a su
capacidad de generar publicaciones de relieve
cientifico. Un analisis mds detallado seria el que
incorporase otros indicadores de rendimiento que
reflejasen, por ejemplo, la actividad académica y de
transferencia de las universidades. Sin embargo, en la
actualidad no es posible disponer de una informacion
adecuada que permita hacer este tipo de andlisis a nivel
internacional. En un futuro préximo, y gracias a la
iniciativa de la Comisién Europea, sera posible disponer
de la informacién contenida en el U-Multirank, que
entre sus caracteristicas principales esta la de analizar
la actividad de las universidades desde una perspectiva
multidimensional. En cualquier caso, no deja de ser
razonable considerar el rendimiento investigador como
una variable proxy del rendimiento en otras
dimensiones de la universidad, singularmente la
transferencia.
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4. El impacto de la expansion econdémica y la
crisis en el sistema universitario espanol

La estrecha relacién que se manifiesta entre el nivel del
gasto universitario y el nivel de rendimiento obtenido
es una condicion relevante para definir los objetivos
que se pretende que alcancen las universidades en
general y las espafolas en particular. Sin embargo,
como también se ha mencionado y los trabajos
sefialados en el apartado anterior ofrecen notables
evidencias en este sentido, junto al volumen de gasto
invertido en las universidades hay que tener en cuenta
también -y de manera relevante- las caracteristicas
con las que se organizan las universidades. En otras
palabras, el rendimiento del sistema universitario no
solo depende de los recursos invertidos sino también
de su nivel de autonomia, entendida esta, como se ha
mencionado, como aquella que permite una mayor
intervencidn de las universidades en la gestién de sus
presupuestos y activos, en la seleccién de sus alumnos y
en la definicion de su oferta académica, en la
contratacion de su personal y en el establecimiento de
sus condiciones laborales y en la determinacion de los
precios publicos de su oferta académica. Los resultados
obtenidos permiten, ademds, poner de manifiesto que
un euro adicional invertido en las universidades genera
rendimientos superiores cuanto mas auténoma es la
universidad en los términos mencionados.

Expansion economica y desajustes en la actividad
universitaria

La ultima etapa expansiva de la economia espafiola ha
ido acompafiada de un crecimiento sustancial de los
presupuestos publicos destinados a la universidad,
tanto por parte de la Administracion central —a partir,
basicamente, de los recursos destinados a financiar la
investigacién- como por parte de las comunidades
auténomas, a través de sus transferencias corrientes y
de capital a las universidades para financiar su actividad
corriente y sus inversiones. La combinacidon del
crecimiento del gasto en educacidén superior y la
disminucion del nimero de alumnos ha hecho que, en
el periodo 2000-2008, Espafia haya tenido un
crecimiento del gasto por alumno mayor que el de la
UE-21 y mayor que buena parte de los paises de
referencia (grafico 9). Este incremento de los recursos
se vio acompafiado, asimismo, por unos incentivos
(ejemplo relevante de los cuales serian los sexenios de
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investigacion) que explican, en conjunto, el aumento
muy notable que se ha producido en el ambito de las
publicaciones cientificas, mientras también crecian las
solicitudes de patentes y se
iniciativas como los parques cientificos y tecnoldgicos y
los centros de excelencia internacional.

introducian nuevas

Grafico 9. Gasto en educacion superior por alumno, 2008 (afio
2000=100)
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periodo no se han llevado a cabo las actuaciones
necesarias para hacer frente a una oferta docente
creciente, en un numero no reducido de casos con
escasos alumnos y con una multiplicidad de titulos con
contenidos practicamente equivalentes en espacios
geograficos reducidos.

Grafico 10. Estudiantes de grado y personal docente e investigador
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Fuente: OCDE.

Sin embargo, a este aumento de los recursos y la
sefializacidon por incentivos no le ha acompanado un
incremento en la autonomia universitaria, de tal
manera que ha hecho y estd haciendo dificil, por un
lado, el mantenimiento sostenido en el tiempo de los
esfuerzos desarrollados y, por otro lado, que los
esfuerzos realizados deriven en una transferencia
efectiva al sistema productivo y hacia una mejora de la
productividad. Ademds, la falta de autonomia
universitaria y el disefio de la gobernanza universitaria
han supuesto que no se hayan hecho los esfuerzos
necesarios para hacer frente a algunos de los efectos
colaterales negativos que ha provocado la ultima fase
expansiva de la economia espafiola.

Uno de dichos efectos colaterales negativos ha sido la
disminuciéon continuada del ndmero de estudiantes
universitarios hasta el curso 2008-2009 debido, en
parte, al incremento del coste de oportunidad de
estudiar durante dicha etapa y que tanto impacto
positivo supuso en términos de creacion de ocupacion.
Pero esto no ha impedido el incremento también
continuado del nimero de profesores en este mismo
periodo, lo que légicamente ha afectado a la eficiencia
del sistema (grafico 10). También durante este mismo
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109 1.450
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Fuente:Ministerio de Educacion.

Otros efectos colaterales del modelo de crecimiento de
la economia espafiola durante estos afios explican,
como hemos mencionado en el primer apartado, que
los resultados obtenidos por la propia actividad
docente, los indicadores de insercion laboral y la
actividad de transferencia se alejen de los obtenidos
por otros sistemas universitarios de paises referentes
para el nuestro.

Dicho en estos términos pareceria que el sistema
universitario espafiol, con su organizacion y marco
legislativo, no haya tenido ninguna responsabilidad en
los resultados obtenidos y nada mas lejos de la
realidad. La universidad espafiola que conocemos es el
resultado, en buena parte, de la Ley de Reforma
Universitaria del afio 1983. A partir de entonces los
cambios legislativos han sido relativamente reducidos y
se han concentrado en diseflar  sucesivos
procedimientos para acceder a la funcién docente en
las universidades publicas. Lejos, muy lejos, de lo que
ha sucedido en una buena parte de los paises europeos,
precisamente aquellos que disponen de unos sistemas
universitarios de referencia.

Hoy la universidad espafiola se enfrenta a retos de
envergadura a los cuales, desde nuestro punto de vista,
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no puede hacer frente mas que con reformas
sustanciales en su organizacion y gobernanza.

A las universidades se les reclama un
protagonismo no solo en lo que han sido sus misiones

mayor

tradicionales -la formacidn y la investigacién- sino que
de manera creciente se les reclama que orienten de
manera mas decidida su actividad a la transferencia de
conocimiento a la sociedad y, en general, a la
contribucion al desarrollo econdmico y social de su
ambito territorial de influencia. Todo ello, ademas,
trascendiendo sus d&mbitos nacionales hacia una
competencia cada vez mas internacional. Adaptar los
sistemas universitarios a la movilidad internacional de
estudiantes y profesores, y ofrecer con garantias
sistemas de informacién que permitan comparar, desde
esta misma perspectiva internacional, el rendimiento
de las universidades, constituye una preocupacion
creciente de las universidades y de las administraciones
a las que cabe atribuir su competencia. El ejemplo mas
evidente de esta preocupacién lo constituye el proceso
de desarrollo del Espacio Europeo de Educacién
Superior. A todo ello hay que afiadir el impacto que
pueda tener en las propias universidades la reciente
emergencia de los MOOC, Masive Open On-line
Courses.

Si este es el contexto en el que han de disefar sus
objetivos estratégicos las universidades en general, y
las espafolas en particular, la realidad que se impone
ahora es la derivada del impacto del proceso de
consolidacion fiscal en los presupuestos universitarios y
esto, sin duda, estd haciendo reescribir las pautas de lo
que tradicionalmente ha sido en Espafa el modelo de
financiacion de las universidades.

Consolidacion fiscal y sistema universitario

Como ya se ha mencionado, durante buena parte de la
década que se inicia con el cambio del siglo, el
crecimiento del gasto universitario por alumno ha sido
en Espafia mds que considerable. Dicho crecimiento ha
conducido a que la proporcién de gasto publico en el
total se situe cerca del 80 % y que Espafia se situe
también entre el grupo de paises que se caracterizan
por matriculas relativamente reducidas y, también,
porcentajes relativamente reducidos de alumnos que
reciben ayudas al estudio. En este marco financiero es
donde se produce el impacto de la consolidacién fiscal
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en la financiacién
espafiolas.

publica de las universidades

Como se puede ver en el mapa 1 elaborado por el
Funding Public Observatory de la European Universities
Association, dicho impacto ha sido especialmente
importante en el sistema universitario espafiol. Espaia,
como otros paises a los que la UE ha acudido para
rescatar o que han tenido serios problemas con sus
desequilibrios  presupuestarios (Portugal, Irlanda,
Grecia, Italia, Letonia, Lituania, Islandia, Hungria,
Chequia, a los que hay que afiadir Holanda), ha visto
reducir la financiaciéon publica a las universidades en
mas de un 10 % en el periodo 2008-2012. Sin embargo,
mas alla de la importancia de estas cifras que suponen
un cambio radical con la tendencia sostenida de
crecimiento del gasto publico universitario habida hasta
entonces, las tendencias observadas ponen de
manifiesto un mapa europeo con comportamientos
claramente dispares. Por un lado, el grupo de paises
mencionados y, por otro, otro grupo relevante de
paises: los nérdicos, Francia, Alemania, Polonia, Suiza,
Austria y Eslovaquia, en los que el gasto publico
universitario ha seguido creciendo en este mismo

periodo.

Mapa 1. Variacion de la financiacion publica en la ensefianza
superior en Europa, 2008-2012

-
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Fuente: European University Association

Las sucesivas reducciones presupuestarias se han
reflejado, aunque de manera no coincidente, en una
disminucion de los recursos para la investigacion y la
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docencia puestos a disposicidn de las universidades, en
la introducciéon de politicas de racionalizacién de la
oferta académica, en la politica retributiva del
profesorado y el personal administrativo y en Ia
contratacion de nuevo profesorado. Otro de los efectos
de la actual situaciéon econdmica se ha manifestado en
la politica de precios publicos. En general, se observa un
aumento de la contribucion privada al gasto
universitario total que se justifica por las dificultades
crecientes del sector publico en mantener el ritmo
creciente de sus aportaciones y, también, como
consecuencia de que las estimaciones obtenidas de las
tasas internas de rendimiento de la inversion publica y
privada de la ensefianza superior ponen de relieve su
rentabilidad en términos de coste de oportunidad en
inversiones referentes. De esta manera se justifica que
dichos costes se deban soportar de manera creciente
por aquellos que se van a beneficiar de la formacion
universitaria. En este sentido, la mayoria de paises
europeos han aumentado, a través de procedimientos
diversos, los importes de las matriculas. Algunos, sin
embargo, han actuado de manera contraria y el mas
remarcable en este sentido es Alemania donde la
totalidad de los lander han eliminado las matriculas.

El sistema universitario espafiol refleja de manera nitida
este conjunto de tendencias como consecuencia de que
la financiacion de las universidades depende
basicamente de los presupuestos de las CCAA y no
todas ellas han actuado de la misma manera. En el
periodo 2009-2011 se observa (cuadros 3 y 4) como el
conjunto de los ingresos no financieros de las
universidades publicas ha disminuido un 7,8 % como
consecuencia de la disminucion de las transferencias
corrientes, un 9,4%, y las de capital, un 11,1 %,
mientras que por el contrario los precios publicos han
aumentado un 0,6 %. Destacan algunas comunidades,
como Castilla-La Mancha, donde los ingresos no
financieros han disminuido el 17,3% y, en sentido
contrario, otras, como el Pais Vasco, donde no solo no
han disminuido sino que se ha producido un
incremento del 9 % en el periodo mencionado.

Dicha reduccion de ingresos ha obligado a una
contraccién de los gastos que no ha llegado a alcanzar
la de los ingresos y que se ha manifestado en el capitulo
de gastos de personal y en el de inversiones reales. Por
el contrario, los gastos corrientes han seguido
aumentando en este periodo. Como en los ingresos,
aqui también se produce un comportamiento dispar de
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las CCAA donde las dos comunidades mencionadas
antes expresan un comportamiento similar en los
gastos, lo que no es dbice para que otras tengan un
comportamiento en el que la senda de los gastos no
coincida con la de los ingresos.

Cuadro 3. Presupuestos liquidados de las universidades publicas,
ingresos (variacion 2009-2011, en %)

Universidades publicas Ingresos no

) . cap.3 cap.4 cap.7
presenciales financieros
Castilla-La Mancha -17,3 -10,2 -17,5 -255
Galicia -13,7 -20,5 9,6 -20,9
Comun. Valenciana -12,4 -0,8 -5,8 -48,4
Madrid -12,3 -1,0 -8,6 -39,6
Catalufia -10,2 11,9 -16,1 -20,7
Canarias 9,8 -2,2 -4,3  -49,3
Baleares 9,2 -4,7 -8,1 -19,6
Cantabria -8,5 -6,9 -6,4 -17,0
TOTAL -7,8 0,6 94 -111
Aragon -7,2 8,2 -3,3 -25,3
Extremadura -7,0 -7,5 -4,0 -18,5
Castillay Ledn -4,7 3,8 -0,5 -41,0
Andalucia -2,5 -4,7 -19,1 83,5
Navarra -1,5 9,0 4,1 -96,4
Asturias -1,3 6,3 -4,0 3,5
La Rioja 0,3 -4,8 4,1 -22,5
Murcia 2,5 1,5 16,5 -32,9
Pais Vasco 9,0 13,8 0,3 66,8

Cap. 3: Tasas, precios publicos y otros ingresos
Cap. 4: Transferencias corrientes
Cap. 7: Transferencias de capital

Fuente: Fundacidén CYD.

Cuadro 4. Presupuestos liquidados de las universidades publicas,
gastos (variacion 2009-2011, en %)

Universidades publicas Gastos no

R . cap.1 cap.2 cap.6
presenciales financieros
Castilla-La Mancha -15,8 0,3 -24,8 -60,3
Galicia -7,3 -1,8 -10,0 -231
Comun. Valenciana -6,9 0,1 2,9 -20,0
Murcia -5,4 0,9 7,4 -24,8
Aragon -5,2 -3,9 0,3 -14,7
Baleares -4,8 -0,2 -15,9 -12,7
Castillay Ledn -4,6 -6,2 0,2 -2,9
Navarra -4,3 -1,4 -6,0 -20,2
Madrid -3,9 -4,8 -0,7 9,9
TOTAL -2,8 -1,9 0,6 7,1
Asturias -2,6 -5,2 3,9 0,8
Canarias -2,4 -3,5 0,7 -2,6
Extremadura -1,5 -2,5 6,0 -2,6
La Rioja -1,5 0,5 -5,8 -0,3
Catalufia -1,2 -0,4 -0,4 -5,0
Andalucia 2,0 -0,9 7,2 2,9
Pais Vasco 5,4 2,7 13,9 2,1
Cantabria 5,5 -09 -12,8 26,7

Cap. 1: Gastos de personal
Cap. 2: Gastos corrientes en bienes y servicios
Cap. 6: Inversiones reales

Fuente: Fundacidn CYD.
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A todo ello hay que anadir lo ya conocido del afio 2012
donde lo mas relevante, junto a la continuacién de la
contraccion de los presupuestos publicos, ha sido el
aumento sustancial de los precios publicos del crédito
matriculado por primera vez para el grado; incremento
que ha alcanzado el 15,9% en el curso 2012-2013,
cuando habia sido del 6,2 % en el 2010-2011y del 4,5 %
en el 2011-2012. En el master dicho incremento ha sido
mucho mas importante alcanzando el 63,6 % en el
curso actual cuando habia sido del 1,6 % en el 2010-
2011y del 3,6 % en el 2011-2012.

Todo ello introduce, mas alld de la situacién actual, una
serie de cuestiones sobre las que se hace
imprescindible pronunciarse. ¢Cudles son los recursos
publicos que estamos dispuestos a invertir en la
universidad? ¢Cudl deberia ser la aportacién privada al
gasto total universitario? ¢En qué condiciones se
deberia instrumentar dicha aportacién privada? ¢Cémo
se deberia garantizar la equidad en el acceso a la
formacién universitaria?

Las respuestas no son sencillas pero es imprescindible
que se den. La sociedad espafiola no se puede permitir
el no utilizar una institucién como la universidad que es,
no se olvide, la institucion con el mayor potencial
formativo e investigador del pais, y una de las mas
importantes palancas de cambio para impulsar la
competitividad de la economia espafiola y contribuir al
bienestar de sus ciudadanos. Se hace imprescindible
entonces revertir tan pronto como sea posible la
situacion actual y buscar los consensos mas amplios
posibles para disefar una politica de financiacion de las
universidades que construya un escenario lo mas
estable posible para que las universidades puedan
desarrollar su actividad en un entorno financiero mas
predecible.

5. Sociedad y universidad. Un compromiso
mutuo

Como se ha sefialado, para que la universidad
constituya una poderosa palanca para mejorar la
competitividad de la economia espafiola, es necesario
que siga aumentando su rendimiento investigador,
mejore su capacidad formativa, desarrolle su capacidad
de transferencia y, en general, mejore su presencia a
nivel internacional. Todo ello requiere que la sociedad
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aumente los recursos publicos y privados puestos a su
disposicién. Mucho mas si queremos que algunas de
nuestras universidades ocupen posiciones preeminen-
tes en el sistema universitario mundial. No es posible
alcanzar dichos resultados con los recursos que
actualmente dispone la universidad espafola.

Sin embargo, no hay que dejar de sefialar que tan
importante como los recursos destinados a la
universidad es que esta los utilice de la manera mas
eficiente posible, y para conseguirlo se ha de dotar de
una organizacién y una gobernanza adecuadas que le
permitan alcanzar sus objetivos, que no son otros que
contribuir al desarrollo econédmico y social de Espafia.
Estos deberian ser los términos del compromiso mutuo
entre la sociedad y la universidad.

éCudles deberian ser las lineas principales de la
reforma del sistema universitario espanol?

Para responder a esta pregunta parece adecuado poner
de relieve, en primer lugar, lo que ha sucedido en
aquellos paises, europeos basicamente, cuyos sistemas
universitarios pueden ser una referencia para el sistema
universitario espafiol y, en segundo lugar, sefialar las
caracteristicas principales de las lineas de reforma que
han sugerido algunas de las comisiones que, a
instancias del gobierno central o de algiun gobierno
autondmico, se han creado a dicho efecto.

Tradicionalmente, en los modelos universitarios
europeos continentales se ha observado una estructura
de gobierno que incentiva que las decisiones se tomen
colectivamente promoviendo un pacto implicito de no
agresion por parte de los diferentes colectivos que
participan en el gobierno de la universidad. En estas
condiciones es dificil que el rector, los decanos o los
directores de departamento tomen decisiones, mucho
mas cuando estas son particularmente trascendentes,
que supongan un enfrentamiento con la mayoria que
ha elegido cada uno de estos cargos académicos v,
cuando es inevitable adoptarlas, la necesidad de
garantizar dichas mayorias repercute en que se tomen
con una lentitud muy superior a la que seria deseable.
Ademds, hay que afiadir que el colectivo puede
destituir al rector y que el rector, seleccionado entre los
académicos de la universidad, una vez cumplido su
mandato se reincorpora de nuevo a su puesto de
profesor en la misma universidad, lo que constituyen
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razones adicionales que dificultan los acuerdos en
aquellos temas que no generen el consenso suficiente.

Como se ha sefialado (Garcia-Sicilia, 2009), “una de las
criticas mas habituales al modelo de gobierno
universitario tradicional espafiol es que ha generado un
complejo mecanismo de representacion estamental
—profesores, estudiantes y personal de administracion y
servicios— sobre el que se basa un sistema de toma de
decisiones colegiada, extremadamente compleja, que
conlleva una toma de decisiones por consenso, lo cual
limita su agilidad, su capacidad de innovacién, y donde
las demandas de la sociedad estan muy poco
representadas”. El impacto de la crisis en las
universidades espafiolas y sus consecuencias en la
financiacion publica de las universidades, en Ia
disminucion de los recursos para la investigacidon y en la
politica de personal (la no renovacion de contratos,
congelacidon de nuevas plazas) no ha hecho mas que
poner en evidencia las limitaciones de un sistema de
gobernanza para afrontar los retos de futuro y los
desafios de la situacion actual.

En Europa, en estas dos ultimas décadas (Samoilovich,
2007, y Garcia-Sicilia, 2009), una parte importante de
los gobiernos, fundamentalmente del centro y norte de
Europa, han promovido modificaciones relevantes en
los sistemas de gobierno de las universidades, en su
inmensa mayoria de caracter publico, en la direccién de
dar mas autonomia a la universidad para que determine
sus objetivos estratégicos. Y para ello las ha dotado de
mas capacidad para gestionar sus presupuestos,
desarrollar su politica de personal, gestionar su oferta
académica y, en su caso, intervenir en la seleccién de
los estudiantes y participar en la determinacion de los
precios de la formacion universitaria. Entre los paises
qgue han desarrollado unas reformas mas profundas de
sus sistemas universitarios, cabe sefialar: Holanda,
Dinamarca, Finlandia, Portugal, Suecia, Austria y
Francia. Ademas, en este proceso, se ha reforzado la
capacidad ejecutiva del rector y de su equipo de
gobierno y, como consecuencia de todo ello, se ha
profundizado en desarrollar mecanismos eficientes de
rendicion de cuentas a la sociedad.

La mayor autonomia otorgada a las universidades no
significa autogobierno. La mayor autonomia presupone
una mayor capacidad de las universidades para
diferenciarse, para competir entre ellas, para que los
académicos tengan libertad para enseiiar e investigar y
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para dar la mejor respuesta posible a las demandas de
la sociedad. Dichos objetivos se pueden llevar a cabo
con mads garantias si la universidad esta gobernada por
un o6rgano en el que estén representados los
stakeholders y tenga capacidad para designar a la
maxima autoridad ejecutiva, aprobar las lineas
estratégicas de la institucién, aprobar el presupuesto y
su liquidaciéon y, en definitiva, rendir cuentas a la
sociedad que la financia.

Es notorio que no existe un Unico modelo de
organizacion, sin embargo, si algun resultado se puede
extraer de los diferentes procesos de reforma del
sistema universitario llevados a cabo por una parte
relevante de paises europeos es que todos ellos tienden
a constituir un érgano de gobierno superior, reducido
en su tamafio, con una amplia representacién de
personas de relevancia social no directamente
vinculadas a la universidad, que tiene la competencia
de designar al rector, a la maxima autoridad
responsable de la actividad académica y administrativa
de la institucion. Ademas, dicho drgano de gobierno,
como se ha sefialado, tiene la responsabilidad de
aprobar los objetivos estratégicos y el presupuesto de
la institucion. Se observa, también, un reforzamiento de
la capacidad ejecutiva del rector, en la medida que
tiene la competencia de designar a su equipo de
gobierno y, formando parte de él, a los decanos. Los
académicos como tales estan representados en un
organo, senado, claustro.., que tiene una funcidn
consultiva particularmente relevante en los temas
académicos.

De esta manera —-como ha sefialado Aghion (2010), al
analizar la gobernanza de las universidades de
excelencia-, se trata de conseguir un equilibrio entre la
legitimidad ejecutiva y administrativa, reflejada en el
consejo de gobierno con personalidades externas a la
propia universidad, y la legitimidad académica que se
encarna en el dérgano que representa el caracter
colegiado de la universidad, senado, claustro... y en la
organizacion ejecutiva de la universidad, rector, consejo
de direccién.

El equilibrio entre la legitimidad ejecutiva y la
académica se organiza de manera diversa en los
diferentes paises. Sin embargo, se pueden observar
—siguiendo a Aghion (2010)- unas caracteristicas
comunes que serian las siguientes:
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e Bajo diferentes formas, el consejo de
administracion es la instancia ejecutiva ultima con
competencias tanto en el ambito de gestion
(estrategia, eleccion del rector, recursos humanos y
finanzas) como en el ambito académico, apoyandose,
en este caso, en instancias académicas colegiales.

e Los consejos de administracion son reducidos
mientras que los érganos académicos, expresion de la
comunidad docente, son de mayor tamafio.

* La composicion de los consejos es variable. En
EE.UU. se observa una presencia destacada de
miembros externos a la instituciéon (mecenas,
antiguos alumnos, directivos de empresas) mientras
que los docentes estan poco representados, porque
ya participan en el senado académico. En el Reino
Unido la gobernanza da un mayor protagonismo a los
docentes.

e La direccion es a menudo compartida entre un
responsable ejecutivo y uno académico. El poder de
la direccidn es amplio en el marco de una delegacidn
general del consejo; dicho poder esta supervisado por
un control colegial, administrativo o académico.

e El nucleo de las universidades de excelencia se
organiza alrededor de departamentos cientificos de
alto nivel (graduate schools), dotados de una
gobernanza propia.

e Las comisiones ad hoc constituyen una forma
original e informal de asociaciéon entre docentes y
otro personal de la institucidon, para estudiar los
diferentes temas de la universidad.

La universidad espafiola ha sido ajena a dichos procesos
de reforma. Como se ha sefialado, después del impacto,
muy relevante, que supuso la LRU en 1983, reflejo de la
ruptura con el modelo de universidad que se habia
desarrollado bajo la dictadura, las modificaciones
posteriores del marco legislativo, la LOU en 2001 y su
modificacion en 2007, no han supuesto cambios
relevantes en la gobernanza de las universidades.
Recientemente, sin embargo, la mayor presencia
internacional de las universidades espafiolas, el relieve
que estan tomando determinados incentivos en la
actividad regular de los académicos y la demanda
creciente de un mayor protagonismo de la universidad
en la reorientacién del modelo de crecimiento de la
economia espafiola ha hecho aparecer opiniones cada
vez mas numerosas de los stakeholders del sistema
universitario y, légicamente, también de los propios
universitarios en relacién con la orientacion que
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deberia adoptar el proceso de reforma de las
universidades. La administracion no ha sido ajena a este
proceso y ha impulsado la creaciéon de comisiones de
expertos con la mision de proponer a la propia
administracién cudles deberian ser las lineas de reforma
del modelo universitario espafiol. En los tres ultimos
afios tres documentos han sido particularmente
relevantes. Por orden cronoldgico, el primero, el
elaborado por una comision internacional en el marco
de la Estrategia Universidad 2015 (VVAA, 2011), el
segundo, el elaborado por una ponencia designada por
el Parlamento cataldn (VVAA, 2012) vy, el tercero, y mas
reciente, el elaborado por una comisién de expertos
designada por el Ministerio de Educacion, Cultura y
Deporte, que ha presentado sus conclusiones el pasado
mes de febrero (VVAA, 2013).

Los tres documentos presentan coincidencias
significativas en lo que deberian ser aspectos relevantes
de la reforma de la gobernanza de las universidades
espafiolas y, a su vez, presentan valoraciones menos
coincidentes en aspectos que definen el alcance de lo
que deberia significar la autonomia universitaria como,

por ejemplo, la politica de profesorado.

En lo que hace referencia a la definicién de cémo ha de
ser y qué competencias ha de tener el 6rgano maximo
de gobierno de la universidad, los tres documentos
coinciden en que ha de tener una composicién
reducida, en dicho érgano de gobierno han de estar
representadas un numero elevado de personas de
relevancia social no directamente vinculadas con Ia
universidad, y entre sus competencias han de estar las
de designar al rector, que no tiene que ser
necesariamente profesor de la universidad, asi como
aprobar las lineas estratégicas de la universidad y su
presupuesto.

En otros aspectos, sin embargo, la coincidencia no es
tan evidente. En este sentido, entre los mas notables,
destaca la politica de profesorado. Mientras que los dos
primeros documentos apuestan por desarrollar
posiciones permanentes con contrato laboral, el Gltimo
de ellos introduce de nuevo un sistema de habilitacién
previa similar al que existiéo en el periodo 2001-2007
para las posiciones funcionariales en el profesorado.

Mas alld de las coincidencias y discrepancias que se
puedan encontrar en dichos documentos, todos ellos
coinciden en la necesidad de reformar el modelo
universitario en linea con lo que se ha llevado y se esta
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llevando a cabo en los paises europeos con sistemas
universitarios de referencia. Con el objetivo,
compartido en todos los paises, de que la universidad
contribuya a la mejora de la competitividad de sus
economias respectivas.

Mejorar el rendimiento de las universidades en general
y desarrollar la excelencia en aquellas que estén en
condiciones de alcanzarla significa actuar de manera
sincronica en tres direcciones: desarrollar la autonomia
universitaria, aumentar los recursos puestos a
disposicién de las universidades e instrumentar un
sistema de incentivos estrechamente relacionado con
las condiciones mediante las cuales se distribuyen los
recursos publicos entre las universidades.

La universidad espafiola ha visto aumentar los recursos
puestos a su disposicion hasta que el impacto de la
crisis se ha manifestado con toda su intensidad. Ha
visto también como las administraciones han recurrido
a desarrollar un sistema de incentivos, a través de los
contratos-programa desarrollados con las universidades
0 a través del desarrollo de nuevos proyectos como, por
ejemplo, los parques cientificos o los campus de
excelencia internacional. Sin embargo, la disponibilidad
de estos medios y la respuesta a los incentivos sin un
desarrollo de la autonomia universitaria en los términos
mencionados puede traer como consecuencia que los
efectos de estos medios e incentivos no tenga efectos
duraderos porque las universidades no han incorporado
dichas posibilidades a sus opciones estratégicas y, en
definitiva, no han sido responsables de su eleccion.

De la misma manera, desarrollar la autonomia y los
incentivos sin aumentar los medios impide que las
universidades estén en condiciones de competir
internacionalmente; y desarrollar la autonomia vy
aumentar los medios sin definir los incentivos y las
prioridades estratégicas que define la sociedad puede
acarrear como consecuencia una deficiente asignacién
de recursos y un limitado impacto econdmico.

El reto entonces consiste en:

a) Aumentar los medios puestos a disposicion de las
universidades y revertir, tan pronto como sea posible,
la reduccidn de los recursos publicos asignados a las
universidades definiendo un marco financiero lo mas
estable posible.

b) Construir un sistema de incentivos que oriente las
universidades hacia aquellos desafios que se

expresan como relevantes por parte de la sociedad y
sus representantes.
c) Desarrollar la autonomia universitaria en los
términos siguientes:

e Un consejo de gobierno reducido con
representantes no directamente vinculados a la
universidad y con competencias para designar al
rector y aprobar las lineas estratégicas y el
presupuesto.

e Un fortalecimiento de la autoridad ejecutiva del
rector con capacidad para designar al equipo de
direccidn, a los decanos y a los responsables de las
principales unidades, tanto administrativas como
de docencia e investigacion de la universidad. El
rector deberd dar cuentas de su desempefio al
consejo de gobierno.

e Garantizar la participacion de los académicos a
través de un senado o claustro de manera que se
avance hacia un equilibrio entre las unidades
ejecutivas y las académicas.

e Una mayor capacidad de la universidad para
desarrollar  su politica de profesorado:
contratacion, establecimiento de sus condiciones
laborales, con un adecuado equilibrio entre las
posiciones permanentes y las temporales y
priorizando la contratacion laboral como forma de
vinculacidn del profesorado con la universidad.

e Una mayor intervencién de la universidad en la
definicion de su oferta académica de grado y
posgrado y en la seleccion de los nuevos
estudiantes.

e Un marco financiero mas estable en el tiempo
que defina las relaciones de la universidad con la
administraciéon publica competente en el cual se
desarrollen los contratos-programa con las
universidades, la parte de financiacion por
objetivos. De la misma manera, los recursos para la
investigacion  deberian  cumplir  pardmetros
similares adaptandolos a las iniciativas que a este
fin desarrollan las instituciones europeas. Las
universidades deberian también poder intervenir
en la fijacién de los precios publicos.
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