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Resumen

Este documento analiza la evolucién de la universidad para, sobre esa base, examinar el
contenido de la reforma que propone el Proyecto de Ley Organica del Sistema Universitario,
actualmente en trdmite parlamentariol. Su conclusién es que la situacién de la universidad
publica es deficiente, y que por ello urge modificar su gobernanza, sus incentivos y su asignacién
interna de recursos. Sin embargo, dicho proyecto de ley es continuista, de modo que, lejos de
corregir el rumbo, vendria a agravar sus defectos.

I. La anomalia universitaria

En las ultimas décadas, los espafioles hemos mostrado cierta dificultad a la hora de disefiar
instituciones: valoramos lo positivo de la libertad pero nos cuesta entender que, para ser justa
y hasta eficaz, la libertad necesita el contrapeso de la responsabilidad. Quiza el defecto mas
grave de las instituciones creadas durante la Transicién resida en que muchas de ellas sufren
desde entonces ese desequilibrio; carecen, por ello, de mecanismos eficaces de rendicién de
cuentas.

Es el caso de las comunidades autdnomas, dotadas de amplios poderes para legislar y gastar
pero financiadas principalmente por el estado y, por ello, con escaso interés en usar bien los
recursos. Es también el caso, agravado, de la universidad publica. La Constituciéon de 1978 la
dotd de “autonomia” en buena medida como reaccion a las interferencias que habia sufrido la
libertad de catedra no sélo durante la Dictadura sino en las décadas que la precedieron. En su
articulo 27.10 “reconoce la autonomia de las Universidades, en los términos que la ley
establezca”.

En la practica, la Ley de Reforma Universitaria (LRU) de 1983 por el primer Gobierno de Felipe
Gonzélez consagré ese reconocimiento constitucional de manera un tanto peculiar2. Por un lado,

* Catedratico de Organizacion de Empresas, Universidad Pompeu Fabra y BSE; Investigador Asociado, FEDEA.
Agradezco los comentarios de Antonio Abril Abadin, José Maria Castella Andreu, Ricardo Diaz Martin, Pedro Fraile
Balbin, Angel de la Fuente Moreno, Manuel Gonzélez Diaz, Montserrat Gomendio, Luis Sanagustin Ballesteros, Blanca
Sanchez Alonso, Albert Satorra Brucart, Xosé H. Vazquez y José Ignacio Wert.

1 Proyecto de Ley Organica del Sistema Universitario, Boletin Oficial de las Cortes Generales, Serie A, 111-1, 1 de julio
de 2022, https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/A/BOCG-14-A-111-1.PDF.

2 Cabe pensar que la LRU otorgd a los estamentos universitarios derechos politicos para el gobierno de las
universidades usando la libertad de catedra como excusa. Como argumentan Sosa Wagner y Fuertes, “[l]o
trascendental es... la libertad individual de investigacién y de docencia, no un pretendido derecho fundamental a la
autonomia de la institucién como ha dicho —confundiéndose— el Tribunal Constitucional. Se trata de amparar
derechos cuya titularidad corresponde a personas concretas, el docente, el investigador... no de derechos de

organizaciones, de entes abstractos o de ‘comunidades universitarias’.” (Sosa Wagner y Fuertes, 2021, p. 70). Como
veremos, el resultado paraddjico es que, al fortalecer el gobierno corporativo, La LRU y sus sucesoras han acabado



las doté de excesiva libertad en ciertas dimensiones, como la seleccién y promocién del
profesorado y la organizacién docente, para las que cuentan con notable capacidad de
autogobierno.

Por otro lado, mantuvo muchas restricciones organizativas que no pueden alterar ni las
universidades ni siquiera las Comunidades Autdnomas que las financian. Principalmente, estan
sujetas a las reglas de contratacion administrativa, incluida la fijacidon de sueldos; y también han
seguido reguladas detalladamente, con escaso margen de maniobra, tanto la oferta de
titulaciones y plazas como su organizacidn mediante planes de estudio, asi como una cuestién
tan esencial como la seleccién del alumnado.

La LRU también impuso una estructura de gobierno colectivista y bottom up, de modo que los
organos unipersonales, incluido el Rector, se eligen mediante sufragio basado en los tres
estamentos de profesorado, estudiantes y personal no docente. Pese a que el profesorado
cuenta con mayoria de votos, su division en areas y departamentos con intereses diferentes
asegura que aumente el poder de los demas estamentos y que suelan plantearse situaciones de
bloqueo: los derechos de decision estan repartidos de tal manera que resultan a menudo en una
situacion de anticommons (Heller, 1998; Buchanan y Yoon, 2000)3. Por este motivo, las
universidades estan siendo incapaces, por ejemplo, de adaptar su oferta docente a la demanda,
como veremos mas adelante.

La consecuencia de esta reforma ha sido la de consagrar un extrafio hibrido organizativo, Unico
a escala mundial (CSS, 2021, OECD, 2021a): las universidades publicas no compiten libremente
en el mercado, como hacen en alguna medida, por ejemplo, RENFE o RTVE. Pero tampoco
forman parte de una estructura burocratica jerarquizada, como sucede con otros centros
publicos de ensefianza, como la Escuela Judicial, la Academia Militar o las Escuelas de
Administracion Publica de dependencia autondémica. Ni siquiera cabe comparar a las
universidades con los hospitales publicos, encuadrados dentro de una organizacion jerarquizada.

El resultado de todo ello es que la universidad publica padece un déficit notable de
responsabilidad, ya que no estd sujeta a ningln control eficaz, ni basado en la competencia
dentro del mercado ni en la jerarquia dentro de una organizacion.

Por una parte, la competencia estd restringida porque se sustraen a los posibles sujetos
competidores, tanto individuales como organizativos, muchas decisiones relativas a su
organizacion (e.g., planes de estudio) y, sobre todo, a la escala y el tipo de producto docente
(tipo y numero de centros, grados y grupos) asi como la seleccion de alumnos; y, sobre todo,
porgue la compensacion de individuos y drganos esta poco relacionada con su rendimiento. Un
indicio no menor de la falta de competencia es la conducta de la Conferencia de Rectores de las
Universidades Espanolas (CRUE), convertida en baluarte inmovilista contra el que han chocado

sacrificando buena parte del derecho individual a la libertad de catedra. En cuanto a las causas, se ha querido explicar
la adopcién de esta férmula tan singular de autonomia universitaria como una reaccion ante las restricciones de la
dictadura (e.g., OECD, 2009). Sin embargo, muchos otros paises salieron de sus dictaduras sin caer en la tentacion de
crear universidades autogestionarias. Una explicacidn alternativa habria de buscarse, posiblemente, en el deseo de
controlar las instituciones universitarias, unido al hecho de que su politizacién proporciona oportunidades de control
diferentes a las distintas tendencias ideoldgicas, por ser éstas mds o menos activas en la politica universitaria.

3 Un indicio del peso politico real de los distintos grupos lo aporta la evolucion de su “precariedad” laboral. Medida
por el porcentaje de trabajadores contratados respecto al total de funcionarios y contratados, esa ratio ha
aumentado del 42,16 % en el curso 2004-2005 al 57,89 % en 2019-2020 para el personal docente y de investigacidn;
pero ha caido del 44,57 % al 34, 65 % para el personal de administracién y servicios (cifras calculadas con datos de
MCI [2008, pp. 25y 26] y MU [2022, pp. 110y 118]).



las reformas de ministros tan diversos como los sefiores Wert y Castells?. En estas condiciones,
la competencia dentro del sistema publico sélo se manifiesta en la eleccion de una u otra
universidad y carrera por parte de los alumnos. Como en la universidad publica el mecanismo
para asignar la escasez es la nota de selectividad®, ésta funciona como un “precio implicito” o
“precio sombra” de sus servicios docentes®.

Por otra parte, en cuanto a la organizacion, las comunidades auténomas cuentan con pocos
instrumentos para condicionar a las universidades de su territorio. Si bien las financian y toman
muchas de las decisiones sobre la organizacion del “mercado” que acabo de referir (autorizacion
de centros, grados, escala, etc.), su capacidad de accidn esta a su vez muy restringida, por tres
motivos principales:

e Carencias y asimetrias informativas. Las comunidades cuentan con poca informacion
sobre como se utilizan los recursos. La situacion en 2022 parece similar a la de los
hospitales publicos 40 afios atras: la mayoria de las universidades carecen de
contabilidad interna o analitica’, o bien mantienen los datos en secreto incluso a escala
interna, lo que impide tanto la discusion en su interior como la supervision externa. Esta
asimetria informativa se agrava por el hecho de que muchos votantes también ignoran
el discutible valor de la educacién que reciben sus hijos.

e Incrementalismo presupuestario. Lejos de aplicar métodos inspirados en alguna medida
en la presupuestacion con “base cero”, la mayor parte de los recursos vienen asignados
de antemano, por deriva histérica, como “financiacidn estructural”, sin relacién alguna
con la actual demanda social, muy especialmente en lo relativo a recursos humanos,
regidos en su mayor parte por el régimen funcionarial.

e Politizacidon. La forma en que se ha concretado el autogobierno favorece la utilizacion
de los usuarios directos —los actuales estudiantes— como fuerza de choque en la

4 Véase, sobre la experiencia del primero, Wert (2019, pp. 298-300); y, sobre la del segundo, Silié (2021). Ante la
oposicién de la CRUE, ambos fracasaron en sus intentos de introducir reformas mas bien timidas: el primero, ente
otras, los grados de tres afios; el segundo, el nombramiento de los rectores por comités ad hoc. Ya en 2009, afirmaba
un informe de la OECD que el “papel mas importante [de la CRUE] es dar una voz fuerte a las universidades espafiolas
que, sin duda, influyen en el desarrollo de las politicas en el sistema de educacién superior” (OECD, 2009, 26).

5 En este trabajo hablaré de “Selectividad” para referirme a la actual EBAU, acréonimo de Evaluacién de Bachillerato
para el Acceso a la Universidad, nombre oficial de una prueba que recibe nombres diversos en distintas comunidades
auténomas, lo cual no deja de ser significativo del tipo de variedad decorativa que fomentamos en Espafia.

6 Da idea de la potencia que ejerce esta competencia que se han generado notables cambios de conducta tanto en
el bachillerato como en el propio examen. En el bachillerato, durante afios, muchos centros privados adaptaron su
docencia para preparar a sus alumnos, mas que para aprender, para obtener un buen examen de selectividad; amén
de elevar artificialmente sus calificaciones medias, un efecto este ultimo en el que sélo con algo de retraso han sido
imitados por los institutos publicos, produciéndose asi una inflacién generalizada de notas (Silid, 2022; Pavdn, 2022).
Por su parte, el examen, al estar descentralizado en las comunidades auténomas, parece haber suscitado una race
to the bottom, de modo que por ambos motivos existen hoy diferencias notables que expulsan de las carreras mas
demandadas a muchos estudiantes de las comunidades que mantienen exdmenes mas rigurosos. Los planes para
establecer una nueva selectividad, anunciados en 2022, incluyen como principal novedad una prueba de madurez
(Gobierno de Espaiia, 2022) que, lejos de atajar el problema, podria empeorarlo, viniendo a reducir y distorsionar
aln mas la competencia.

7 Con la reforma de 2007, la D.A. 8.2 de la Ley de Universidades establecid que en el plazo de un afio, “la Conferencia
General de Politica Universitaria, previo informe del Consejo de Universidades, elaborard un modelo referencial de
costes que facilite a los poderes publicos el establecimiento de una financiacidon adecuada de las universidades
publicas”. En 2011, se aprobd la adaptacidon del modelo CANOA de la IGAE para las Universidades Publicas; pero el
grado de implantacién de ese modelo de contabilidad de costes parece ser practicamente nulo.



batalla presupuestaria, ante el aparente temor de las autoridades politicas a la
movilizacién, la conflictividad y las huelgas universitarias8.

En consecuencia, cada comunidad auténoma ha de financiar a sus universidades pero sin contar
con herramientas eficaces para controlarlas. Todo el sistema universitario publico sufre asi un
notable déficit de responsabilidad, al carecer de mecanismos eficaces de rendicidn de cuentas 'y
tener asegurada la mayor parte de la financiacién, al menos de aquella parte que mas interesa
a los participantes, relativa a las retribuciones del personal funcionario. Cabe pensar que, en
buena medida, la funciéon de control de las comunidades sélo sirve, de hecho, para limitar la
competencia entre universidades y centros, incluida, segin en qué autonomias, la tentacion de
poner dificultades a los centros privados mediante una politica rigida de autorizaciones.

1. Evolucion de las universidades

Dada esta situacion de deficiente control, desde los afios 1980, autonomias y universidades han
usado sus margenes de libertad en beneficio propio, originando disfunciones sistematicas, que
cabe agrupar en cuatro categorias, relativas a: la masificacion de la oferta, una gestion
endogdmica de los recursos humanos, la degradacion de la exigencia académica y una paraddjica
centralizacion del poder dentro de las universidades.

Masificacion y dispersion territorial de la oferta

Por un lado, ya desde unos afios antes de la LRU, se produjo una expansién muy rapida del
numero de universidades y, sobre todo, del de campus, expansién determinada por dos factores.
Por un lado, el propio interés del profesorado en ampliar y especializar la oferta de titulaciones.
Por otro lado, el imperativo politico de acercar los centros a los usuarios, para asi abaratar el
coste residencial de que los estudiantes asistan a la universidad. Resulta asi que ya en 2010 el
70 % de nuestros estudiantes vivia con sus padres, lo que comparaba mal ya no con el 10 % de
los suecos sino con el 32 % de los franceses (FBBVA, 2010).

Una consecuencia de esta fragmentacién es una pérdida notable de economias de escala y
densidad. El resultado es que hoy disponemos de decenas de centros y titulaciones pequeiias y
con escasa demanda, una situacion disimulada, aparentemente, por el radical procedimiento de
rebajar el nivel de exigencia de la selectividad, al menos en sus niveles mas bajos, eliminando en
la practica todo filtro de entrada.

8 La consecuencia es, de hecho mas profunda: en circunstancias normales, el estudiante es no sélo usuario directo
de la ensefianza sino también materia prima y fuerza de trabajo. El proceso productivo de la ensefianza consiste
precisamente en transformar esa materia prima mediante el aporte de recursos por todos los participantes,
estudiantes incluidos, para aumentar el capital humano del futuro graduado. Légicamente, el reparto de poderes
politicos de la LRU ha perjudicado tanto los procesos de seleccion de la materia prima como el esfuerzo estudiantil,
ademas de marginar el interés de los usuarios indirectos (en especial, los contribuyentes).

9 Cabe observar que esta fragmentacién de las universidades y campuses estd en linea con lo que sucede en otros
servicios publicos, con estructuras igualmente basadas en cuasi-rentas, como las farmacias, el notariado o los
registros de la propiedad. En Espafia, todos ellos cuentan con redes de prestacion de servicios muy amplias, con una
gran “capilaridad” y oficinas relativamente diminutas, al precio de perder buena parte de las economias de escala
que seria posible alcanzar con una mayor dimensién de las unidades prestadoras de los servicios. En la ensefianza
publica, es notable a este respecto el contraste con las escuelas, que si experimentaron en su dia un proceso de
concentracién para adaptarse a la caida de la poblacion rural.



Endogamia en la gestion de los recursos humanos

Durante décadas, las universidades promocionaron de forma casi generalizada a su profesorado
(en parte, como via encubierta para elevar unas retribuciones que habian seguido centralizadas).
En general, dada la ausencia de restricciones eficaces, esas decisiones de promocién, asi como
las de contratacion de nuevo profesorado, han sido tomadas de forma endogamica y con dosis
no triviales de nepotismo. Refleja esta endogamia el que en el curso 2019-2020, un 73,3 % del
profesorado de las universidades publicas trabajase en la misma universidad en la que habia
leido su tesis (MU, 2022, p. 109).

Al valorar la funcién social de la universidad espafiola, debemos tener en cuenta que su actividad
es esencialmente docente, pues la investigacion es escasa y esta poco relacionada con la
actividad productiva. Sobre su escasez, baste sefialar que en el curso 2019-2020 menos de la
mitad del personal docente (sélo el 48,3 %) tenia “sexenios 6ptimos” (MU, 2022, p. 109), la
medida oficial de calidad de la investigacion, centrada mas en la investigacién que en la
innovacion. Una posible interpretacién de este dato es que mds de la mitad del profesorado
apenas realizaba labores de investigacién.

Inflacion de calificaciones

Aunque la ausencia de indicadores objetivos no permite una verificacién exacta, a juicio de
muchos profesores y empleadores, la universidad ha experimentado en las ultimas décadas un
descenso notable de sus niveles de exigencia, facilitando la titulacion de buen nimero de
graduados con pocos conocimientos.

Figura 1. Alumnos presentados y aprobados en las pruebas de selectividad
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Fuente: INE (Estadistica de pruebas de acceso a la universidad), hasta 2012;
a partir de 2013, Ministerio de Educacion.



La inflacién se inicia con las pruebas de selectividad, que parece haber ido haciéndose mas facil
de forma casi constante. Como muestra la Figura 1, el porcentaje de aprobados, que apenas
excedia el 70 % en los primeros afios 1990 se ha situado en el 96 % treinta afios mas tarde. Como
consecuencia, es de esperar que la formacion con la que entran los estudiantes en la universidad
haya disminuido notablemente, tanto por el efecto directo de que aprueban mas estudiantes
como por el indirecto de que tenderan a presentarse a las pruebas estudiantes que en otro caso
hubieran desistido, y ello incluso sin considerar la probable degradacion tanto de las propias
pruebas como de la formacién media de los candidatos.

Sin embargo, y pese a este deterioro de la calidad de entrada, el cociente entre el nUmero de
titulados y matriculados (cociente a menudo referido como “tasa de éxito”) casi se ha duplicado
en los ultimos 35 afios, pasando del 10,84 % en el curso 1985-1986 al 19,03 % en 2020-2021
(segun datos del MU), lo que sugiere que ademas de entrar estudiantes menos preparados
también se les exige menos para graduarsel0. Ademas, este segundo efecto no parece guardar
relacidn con los cambios en la duracidon media de las carreras. Como refleja la Figura 2, el paso
de las licenciaturas de cinco afios y las diplomaturas de tres a los grados de cuatro afos se
produce entre los cursos 2010-2011 y 2016-2017, en los que esa tasa de éxito se eleva tan sélo
de 15,68% al 17,76%. Dicha tasa, que oscilaba pero permanecia baja entre 1985 y 1992,
experimentd un gran incremento desde el curso 1993-1994 (9,41 %), con sendos baches que
parecen coincidir con afios de relativo auge econdmico, pero sin verse aparentemente afectada
por la aparicién de los nuevos grados.

P4

Figura 2. Evolucion de la tasa de “éxito” de las universidades publicas (nimero de
egresados entre numero de matriculados).
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estudiantes universitarios desde el curso 1985-1986. Total SUE.

10 Lo mas grave de esta evolucidn no es que se haya deteriorado la formacién del titulado promedio sino que, debido
a un efecto arrastre, se hayan reducido los estandares y el nivel de formacion de todos los titulados. Esto es, que se
haya producido un desplazamiento a la baja de toda la distribuciéon de competencias y conocimientos.



Otro indicio en cuanto a la dilucién de los estandares de exigencia es que multiples reglas de
funcionamiento se han relajado durante estos afios, tanto en la selectividad (que experimenta
cambios muy notables en 2010) como en el funcionamiento de las facultades. Me refiero en este
segundo caso a las reglas relativas al derecho del estudiante a no asistir a clase, la desaparicion
de los cursos selectivos, la ampliacion del nimero de convocatorias, la multiplicacion de los
regimenes excepcionales de evaluacién, aplicados, por ejemplo, a deportistas “de élite”, los
aprobados “por compensacion”, etc. Por lo demas, la caida en los niveles de preparacién de los
graduados es una queja reiterada de todo tipo de mandos intermedios, lo mismo que las
dificultades para encontrar personal competentell,

Esta masificacién y degradacién de los estandares ha dado asi pie a que se conforme el mito de
que el pais dispone de las “generaciones mas preparadas”, cuando la relajacion de los
estandares de exigencia podria estar conduciendo en realidad a que sean sdlo las “generaciones
mas tituladas” y, en esa medida, también las mas enganadas y quizd mas proclives a la
frustracioén (Arruiiada, 2016b, 2016cy 2021).

Mudltiples factores pueden haber contribuido a esta caida de la exigencia, empezando con la
propia masificacidn, pues, si acceden a la universidad muchos estudiantes poco preparados, es
l6gico que el nivel de exigencia se ajuste a la baja. El interés en aumentar la demanda parece
haber llevado inicialmente a favorecer la masificacién y, aflos mds tarde, al caer la poblacién
joven, a bajar los estdndares de entrada. Contribuiria a empeorar la situacidon el paralelo
deterioro de estandares en la ensefianza secundaria. Por otro lado, el poder politico que
concede la LRU a los estudiantes actuales en el gobierno universitario es légico que haya sido
empleado para reducir su esfuerzo de cara a lograr un titulo, aunque ello deteriore al valor a
largo plazo de dicho titulo. Por ultimo, al menos en algunas autonomias, el fendmeno se puede
haber reforzado por haber adoptado sistemas de financiacion que valoran el nimero de
titulados o la tasa de “éxito” sin controlar de forma adecuada por el nivel de exigencia,
conocimientos o aprendizaje.

La universidad publica parece haber perdido en este punto una de sus escasas ventajas
competitivas: al contar con profesorado funcionario, su relativa independencia le permitia ser
mas exigente12. A juicio de los encargados de reclutar graduados, esta diferencia aln se
mantiene en las mejores universidades publicas, al menos respecto a las notas medias de los
expedientes académicos que, segln estos reclutadores, si constituyen en esas universidades una
sefial eficaz de la calidad de los graduados, al revés que en la universidad privada, donde la
inflacion de calificaciones parece ser mas general y, como consecuencia, los expedientes
académicos discriminan peor entre buenos y malos estudiantes.

Centralizacion interna

De modo similar a lo sucedido con la descentralizacidon autondmica, la autonomia universitaria
ha supuesto un proceso de centralizacién dentro de las universidades, con notables
manifestaciones, desde el aumento de tamano y poder de los rectorados respecto a los centros
y departamentos; al sobredimensionamiento de los servicios centrales, que cuentan ahora con

1 Lamentablemente, no se cuenta a este respecto mds que con evidencia anecddtica, debido a que los datos
demoscopicos disponibles proceden de encuestas que suelen responder los departamentos de recursos humanos,
que son los responsables de contratar a esos graduados y tienen por ello interés en exagerar su competencia
profesional para justificar sus propias decisiones de contratacion, culpando indirectamente a los mandos intermedios
del bajo rendimiento de los por ellos contratados.

12 parece haber ocurrido lo mismo en los institutos de secundaria (Silig, 2022).



todo tipo de gabinetes y oficinas de orientacién de empleo, pedagdgicas, de igualdad, etc.; y la
menor autonomia de los centros, muy relevante porque las diferencias de calidad, investigacion,
etc. entre centros son muy sustanciales, sobre todo al haber incluido como parte de la
universidad numerosas escuelas tanto de grado medio como de ingenieria, y aglutinar cada
universidad centros con una demanda, un nivel de excelencia y un valor social muy diversos. El
fendmeno es quizd mas notable respecto a aquellos centros con mayor diferenciacion, como las
escuelas de ingenieria integradas en universidades no politécnicas.

Esta centralizacion ha favorecido también la redistribucién de recursos dentro de las
universidades, manteniéndose diferencias notables entre centros y departamentos con mayor
o menor demanda y, por tanto, con cargas docentes y productividades diversas (con notables
diferencias en el tamanio real de los grupos, la carga docente real de los profesores, etc.).

lll. Indicios empiricos

Tenemos, en definitiva, una universidad dotada de una gran autonomia en la asignacién interna
de recursos, con notables desigualdades internas, y que en buena medida parece haber venido
comportandose en beneficio de si misma. Sus mediocres resultados son observables en unos
indicadores internacionales que reflejan una escasa efectividad y en los indicios de que, dentro
de las universidades los recursos se asignan sin guardar relacidn con la demanda vy, por tanto, el
valor social de su utilizacién.

Indicadores de rendimiento

Dejando a un lado la posicidn en los discutibles rankings de universidades, los indicadores
internacionales del valor social de la universidad espafola muestran una situacion preocupante:

e Por un lado, si bien la educacion universitaria aumenta la probabilidad de empleo en
24,4 puntos (IVIE, 2011), la tasa de desempleo de los graduados espafioles (el 10,2 % en
2020) es mas del doble del 4,86 % promedio de la Unién Europea (MU, 2020, p. 42).

e De modo similar, segun los indicadores de la OECD, si bien los ingresos de los graduados
universitarios son mas elevados que los de un graduado de secundaria, esa diferencia
es en Espafia mas pequefia: de un 53 % promedio en la OECD a un 45 % en Espafia (MEFP,
2020, p. 74; datos referidos a 2018).

e También son negativos los resultados que arroja la encuesta de competencias de la
poblacidn adulta de la OECD, la PIAAC (OECD, 2019), pues los graduados espafioles con
educacién universitaria exhiben pobres promedios de competencias, tanto en
comprension oral y escrita (literacy) como en comprensién numérica (numeracy),
inferiores al promedio de la OECD y a los de nuestros paises vecinos. En concreto,
comparando con los Paises Bajos, las competencias del graduado universitario espafiol
medio (que alcanzan un nivel de 282 y 278 para literacy y numeracy) son similares a las
del neerlandés medio con educacidn secundaria (283 y 281, respectivamente)13.

13 Comparando por paises el Mean numeracy/literacy score para tertiary education y upper secondary education en
“Skills differences by level of education” (OECD, 2019). Este dato daria asi algo de crédito a la boutade de que, mas
que universidades, contamos con costosos institutos. Este tipo de promedio es un tanto engafoso, sin embargo,
cuando no se entra a analizar la distribucion estadistica. Lo que puede estar ocurriendo en Espafia es que, como
consecuencia de una masificacion mal gestionada, contamos con muchos graduados de mala calidad y que
probablemente ya accedieron a la universidad con escasa formacion; pero esta por ver cdmo ha afectado su presencia
a los estandares exigidos y la formacidn alcanzada por los demas estudiantes.



e Porlodemas, laempleabilidad varia enormemente entre las diversas titulaciones. Como
muestra el Cuadro 1, las diferencias son muy considerables, unas diferencias que tienen
su reflejo, aunque imperfecto, en la demanda de plazas.

Cuadro 1. Empleabilidad diferencial. Muestra de titulaciones representativas y las cinco
con mejor y peor empleabilidad en 2019 (graduados del curso 2013-2014)

Afiliados a la Seguridad Social
Titulacion Por cuenta | Por cuenta por cu.enta .I.VO
propia ajena prqpla y afiliados
ajena
Ingenieria de computadores 5,9 91,9 0 2,2
Medicina 0,7 92,6 0,2 6,4
Podologia 57,7 24,4 7 11
Ingenieria eléctrica 4,7 80,6 3,2 11,4
Ingenieria en electrénica 1,9 85,6 0,8 11,8
Enfermeria 0,4 81,5 0,6 17,5
Administracion y empresa 5,6 73,9 1,3 19,1
Periodismo 9,6 69,5 1,4 19,5
Odontologia 40,0 24,9 15,4 19,6
Educacién infantil 2,8 76,9 0,6 19,7
Economia 4.2 74,0 0,4 21,3
Psicologia 10,6 61,2 3,7 24,5
Biologia 2,1 69,3 1,1 27,4
Historia 6,1 58,9 0,6 34,4
Derecho 5,5 59,1 0,8 34,7
Conservacion y restauracion 8,5 49,4 0 42,1
Ingenieria biomédica y de la salud 0 56,1 1,2 42,8
Relaciones internacionales 4,3 50,6 1,6 43,5
Lenguas modernas y aplicadas 1 52,1 3,2 43,6
Literatura 0 53,3 0 46,7

Fuente: Elaboracidon propia con datos del INE (2020): Afiliacidn a la Seguridad Social y bases de cotizacién de los
graduados universitarios del curso 2013-2014. Cifras relativas. Graduados universitarios segun su afiliacion a la
Seguridad Social en marzo de cada afio por titulacion.

Pérdida de posiciones respecto a la universidad privada

Estos indicios estadisticos coinciden con el juicio que expresa la demanda, que es también
contrario a la universidad publica. Considerando el peso relativo medio de las tasas y precios
publicos, el coste de estudiar en la universidad publica estd subvencionado con fondos publicos
en un promedio del 79,4 % (afios 2009 a 2019), razén primordial de que el coste medio de
matricula pagado por los alumnos se sitle en torno a la décima parte de las universidades
privadas14.

14 Segun varios articulos de prensa y con grandes variaciones, que pueden ir, aproximadamente, de una relacion de
1:5 hasta 1:15, con diferencias mayores en las carreras técnicas y experimentales.



Figura 3. Evolucion del nimero de estudiantes matriculados en universidades publicas y
privadas, y de la cuota de mercado de estas ultimas
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del Ministerio de Universidades: Series histdricas de
estudiantes universitarios desde el curso 1985-1986. Total SUE.

Figura 4. Evolucidn del numero de egresados por universidades publicas y privadas, y de
la cuota de mercado de estas ultimas
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Pese a esta notable desventaja, la cuota de mercado de las universidades privadas ha
aumentado sin interrupcion, tanto en términos de alumnos matriculados (Figura 3) como
egresados (Figura 4) desde 1993, afio del arranque de las nuevas universidades privadas. En ese
momento, era tan solo de un 3,41 %, pero alcanzaba ya el 22 % de los matriculados en el curso
2021-2022 y el 28,6 % de los egresados en el curso 2020-2021 (Cuadro 2).

Ademas, el proceso se esta acelerando. El alumnado matriculado en las privadas ha aumentado
a una tasa anual media del 8,16 % entre 2016 y 2021, mientras que ha permanecido
practicamente estancado en las publicas, con mayores aumentos en los segmentos de posgrado
(Cuadro 3).

Cuadro 2. Evolucidn en las ultimas décadas de la cuota de mercado de las universidades
privadas en cada nivel educativo

1985-1986 1993-1994 2006-2007 2015-2016 2020-2021 2021-2022

Alumnos matriculados:

Total 3,37% 3,41% 10,06% 15,28% 22,00%

Grado y licenciatura 3,37% 3,41% 9,99% 13,50% 18,63%

Master 16,30% 32,53% 45,26%

Doctorado 4,38% 5,96%
Alumnos egresados:

Total 4,36% 4,79% 11,86% 20,50% 28,60%

Grado y licenciatura 4,36% 4,79% 11,82% 15,29% 17,93%

Master 12,99% 32,20% 46,88%

Doctorado 5,04% 5,23%

Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Informacion Universitaria (SIIU). Secretaria General de
Universidades. Dato provisional para el curso 2021-2022.

De mantenerse esta tendencia, el nimero de egresados de las universidades privadas superaria
al de las publicas en 2030, y ello sin tener en cuenta los datos provisionales de los dos uUltimos
cursos, que apuntan a una aceleracién de esa tendencia. El dictamen del mercado parece asi
rotundo para unas universidades publicas cuya funcidn principal es docente.

Este mayor dinamismo de las universidades privadas se observa también en su mayor capacidad
para exportar servicios docentes (Cuadro 3): su proporcion de estudiantes extranjeros era del
16,36 % en el curso 2020-2021 por apenas un 7,42 % en las publicas. Entre 2016 y 2021, el
numero de estudiantes extranjeros de las universidades privadas ha aumentado a una tasa anual
media del 16,99 %. El Unico segmento en el que las universidades publicas ganan a las privadas
es en el doctoradol®.

5en 2020-2021, las publicas tenian un 28,72 % de doctorandos extranjeros por un 24,38 % de las privadas. El que
las universidades publicas atraigan un porcentaje de extranjeros superior y creciente en el doctorado encierra cierta
ambigliedad si la causa reside en que la carrera universitaria ya no resulta atractiva para los candidatos nacionales
con mas talento.
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Cuadro 3. Estudiantes extranjeros en las universidades espainolas

. . . . % de estudiantes
Estudiantes matriculados Estudiante extranjeros .
extranjeros
Crecimien- Crecimien-
2015-16 | 202021 | 299 | 501516 | 202021 | P9 | 015.16 | 2020-21
medio medio
2016-2021 2016-2021
Univs. publicas y privadas
Total 1.548.369 | 1.679.054 1,63% 101.940 155.919 8,87% 6,58% 9,29%
Grado y licenciatura 1.321.698 | 1.336.009 0,22% 53.928 76.865 7,35% 4,08% 5,75%
Master 171.043 247.251 7,65% 34.302 52.420 8,85% 20,05% 21,20%
Doctorado 55.628 95.794 11,48% 13.710 26.634 14,20% 24,65% 27,80%
Universidades publicas
Total 1.311.826 | 1.328.954 0,26% 75.801 98.632 5,41% 5,78% 7,42%
Grado y licenciatura 1.116.463 | 1.089.010 -0,50% 41.069 49.450 3,78% 3,68% 4,54%
Master 124.892 141.778 2,57% 21.602 23.887 2,03% 17,30% 16,85%
Doctorado 67.945 88.075 5,33% 13.130 25.295 14,01% 19,32% 28,72%
Universidades privadas
Total 236.543 350.100 8,16% 26.139 57.287 16,99% 11,05% 16,36%
Grado y licenciatura 178.475 237.027 5,84% 12.859 27.415 16,35% 7,20% 11,57%
Master 55.634 107.580 14,10% 12.700 28.533 17,57% 22,83% 26,52%
Doctorado 2.434 5.493 17,68% 580 1.339 18,21% 23,83% 24,38%

Elaboracion propia con datos del Sistema Integrado de Informacién Universitaria (SIU).
Secretaria General de Universidades.

Deficiente asignacion de la capacidad productiva

Teniendo en cuenta que, como he analizado anteriormente, la “nota de corte” de la selectividad
funciona como un precio implicito de los servicios docentes universitarios, son también
reveladores los datos que proporciona la asignacion de estudiantes entre las diversas
titulaciones, pues reflejan que éstas presentan un valor privado y social muy diferente: mientras
gue las mas demandadas cuentan con los mejores alumnos, y alcanzan ocupaciones y tasas de
rendimiento mdaximas, las menos demandadas cuentan con estudiantes mediocres y tasas
reducidas de ocupacion y rendimiento.

Hay indicios de que en estas decisiones pudiera existir una diferencia sustancial entre valores
privados y sociales. Si consideramos que el valor social estd asociado a la empleabilidad y que la
capacidad de los estudiantes universitarios para devolver a la sociedad la subvencién que
reciben —por ejemplo, mediante el pago de impuestos adicionales asociados a la progresividad
de la tarifa del IRPF—, es notable que dicha empleabilidad explica una parte mas bien reducida
de las decisiones de eleccién de carrera por parte de los estudiantes (el coeficiente de
correlacién de los datos de la Figura 5 es -0,394). Podria, por tanto, entenderse que buena parte
de estas decisiones responden a preferencias individuales que guardan escasa relacién con el
bienestar social, lo que justificaria adoptar una politica mas activa de diferenciacion de las tasas
universitarias, ajustandolas no tanto al coste como a su valor social.
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Figura 5. Correlacion entre la nota de corte de la selectividad del curso 2019-2020 y el
desempleo en 2019 de los graduados en 2013-2014 en diversas ramas y titulaciones
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Fuente: elaboracién propia, para una muestra de ramas y titulaciones, con datos del Ministerio de Universidades
(Estudiantes de Grado. Acceso a universidades publicas presenciales) y del INE (Encuesta de Insercion laboral de
titulados universitarios, 2019).

Asimismo, como detalla el Cuadro 4, un 22,70 % de las titulaciones de grado (22,25 % si se
pondera por los créditos totales ofrecidos) tiene una “nota de corte” de selectividad de cinco
puntos sobre un maximo de catorce. La tasa de ocupacion inicial (porcentaje de plazas ofrecidas
que llega a cubrirse) es tan sélo de un 73,82 % para esas titulaciones con nota de corte de cinco
puntos y del 83,17 % para las de seis puntos, mientras que es practicamente del cien por cien
para las superiores a nueve puntosl6. Ademds, para los cinco tramos con menor nota de corte,
la calidad media del alumnado es muy similar (la diferencia total en la nota media de admisién
es de sdlo 1,20 puntos entre los cinco tramos de cinco a nueve). Asimismo, las bajas tasas de
“rendimiento” (cociente entre créditos aprobados y matriculados) de algunos de esos tramos
indican también que buena parte de los admitidos quiza no deberia haber accedido a estudios
universitarios1’. Por Gltimo, |a diferencia entre las notas de corte y las notas medias de admisién
sugiere que el exceso de oferta efectiva podria caracterizar la situacidon de, al menos, aquellas
titulaciones con nota de corte inferior a ocho, que suponen en total un 49,62 % de las plazas
ofrecidas.

16 Cifras calculadas por Luis Sanagustin con los datos procedentes de la informacidn sobre “Variables e indicadores
de preinscripcion y admision por Titulacion y Rama. Universidades Publicas Presenciales. Desde 2015/2016”, del
Sistema Integrado de Informacion Universitaria (SIIU). Secretaria General de Universidades. Ministerio de
Universidades.

17 Segun el Glosario de su estadistica, el Ministerio entiende por rendimiento medio el “[p]orcentaje de créditos
aprobados respecto a los créditos matriculados por los estudiantes de la titulacion”
(https://www.educacion.gob.es/notasdecorte/jsp/glosario.html).
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Cuadro 4. Numero de plazas y de créditos de las universidades publicas segtn las “notas
de corte” de la selectividad en el curso 2021-2022

Rango de Total de % del num. , % del num. . . .
notas de plazas total de Numerfa Fotal total de Nota media | Nota m.e¢.11’0 Rend'/m/ento
corte 2021- ofrecidas plazas de crefiltos créditos de corte de admision | medio 2020-
2022 2021-2022 | ofrecidas | €995 | ofrecidos | 20212022 | 2021-2022 2021
13a14 4.687 2,08% 1.548.240 2,81% 13.22 13.25 94,49%
12a13 15.841 7,03% 4.146.720 7,52% 12.47 12.52 90,64%
11a12 19.538 8,67% 4.815.600 8,73% 11.47 11.66 90,34%
10a11 25.567 11,35% 6.216.180 11,27% 10.51 10.81 85,76%
9a10 27.433 12,18% 6.615.420 11,99% 9.49 10.12 86,06%
8a9 20.433 9,07% 4.932.120 8,94% 8.51 9.44 84,83%
7a8 16.948 7,52% 4.084.920 7,41% 7.46 9.02 83,16%
6a7 14.361 6,37% 3.470.640 6,29% 6.45 8.66 80,00%
5a6 29.328 13,02% 7.058.520 12,80% 5.41 8.34 79,18%
5, todos 51.143 22,70% 12.271.020 22,25% 5.00 8.24 78,09%
5, propios 42.254 18,76% 10.146.060 18,39% 5.00 8.33 76,10%
5, adscritos 8.889 3,95% 2.124.960 3,85% 5.00 7.68 87,75%
Total 225.279 100,00% 55.159.380 100,00% 7.79 9.56 82,98%

Fuente: elaboracidn propia con datos del Ministerio de Universidades, “QEDU -— Busqueda de titulos”,
https://www.educacion.gob.es/notasdecorte/busquedaSimple.action.

Para estos estudiantes en titulaciones con nota de corte minima, es notable la diferencia entre
centros propios y adscritos (penultimas filas del Cuadro 4)18. En los centros propios, pese a que
la nota media de admisién es de 8,33, el rendimiento medido como cociente entre créditos
aprobados y matriculados es sélo del 76,10 % frente a unas cifras de 13,25 y 94,49 %,
respectivamente, de las titulaciones con nota de corte superior a 13. Este menor rendimiento
se une a la baja ocupacioén inicial para redundar presumiblemente en una ocupacién total aln
mas baja, que, con base en el rendimiento medio, cabe estimar por encima del 58,6 % para las
titulaciones con un cinco de nota de corte. Sin embargo, pese a que los alumnos de los centros
adscritos, que pagan matriculas mucho mas elevadas, tienen una nota de admision de tan sdlo
7,68, alcanzan un rendimiento mucho mas alto, del 87,75 %, similar al de alumnos con tres
puntos mas de nota de admisidn. O estos centros son muy eficaces o muy poco exigentes y, en
esencia, regalan el titulo a estos estudiantes de pago. (Su tasa de afiliacion a la seguridad social
cuatro afios después de la graduacion también es mds elevada: del 81,12 % frente al 69,47 % de

los graduados de los centros propios9).

En todo caso, pese a los bajos estandares de entrada, queda una sustancial parte de la oferta
docente sin cubrir. A escala nacional, en 2021-2022 la tasa de ocupacion fue del 99 % en Ciencias
de la salud pero sdélo del 84,5 % en Artes y humanidades (MU, 2002, 29). La ocupacion en la
Universidad de Extremadura fue del 71,8 %. La media de todas las universidades sigue
descendiendo paulatinamente: era del 92,3 % en el curso 2013-214 (MU, 2015, 19) y del 91,7 %
en 2021-2022 (MU, 2022, 34). El descenso es poco pronunciado y quiza no debiera preocuparnos

18 Segun el Ministerio de Universidades, los centro adscritos que son aquellos “vinculado[s] mediante la firma de un
convenio a una Universidad, [y] imparten los titulos en idénticas condiciones académicas. Los alumnos de estos
centros, ademas de las tasas académicas, suelen realizar otros pagos periddicos”. A la vista de los datos, la igualdad
de condiciones parece ser mas formal que sustantiva.

19 Estas dltimas cifras son aproximativas, por mezclar categorias de las notas de corte del curso 2021-2022 con datos
de afiliacién de 2019 procedentes de “Aplicacion QEDU: ‘Qué estudiar y dénde en la Universidad’” (Ministerio de
educacién y Formacién Profesional, https://www.educacion.gob.es/notasdecorte/compBdDo).
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en exceso, excepto si, como parece, esta disimulado con unos estandares bajos y decrecientes,
tanto en lo relativo a la entrada como a la permanencia.

Estas acusadas diferencias de ocupacién entre universidades, centros y titulaciones deberian dar
lugar a una reasignaciéon de la oferta y, consiguientemente, de los recursos para aumentar la
oferta de aquellas dreas con mayor demanda y mayor valor social; a la vez, que se reducen la
oferta y los recursos de las dreas menos valiosas socialmente. Sin embargo, la continuidad de
las diferencias en el tiempo sugiere que esta reasignacién de recursos no esta teniendo lugar, al
menos en el dmbito de las universidades publicas.

Por el contrario, da la impresién de que, en vez de reducir capacidad ociosa, las universidades
toleran una menor tasa de ocupacion y adoptan politicas artificiosas de oferta para encubrirla.
Ademas de reducir los estandares para aumentar su demanda, cabe también interpretar en esta
linea la especializacién artificial y posiblemente demasiado temprana de los grados, asi como su
insistencia en grados de cuatro afios. Por un lado, la especializacién artificial de los grados desde
el primer curso permite inflar las horas de clase a grupos minusculos29, pero con el resultado de
gue los estudiantes se graduan con titulaciones que no sélo carecen de competencias y colegios
profesionales, sino que, al ser tan especializadas, los condenan a una demanda laboral muy
reducida (por ejemplo, la de “Ingeniero de videojuegos”, en vez de Telecomunicaciones). Por
otro lado, el bloqueo de los grados de tres afios, que son los que predominan en las
universidades europeas, se explica, a juicio de su principal promotor, por el temor de las
espafolas a que fueran un éxito y, como consecuencia, se redujera su demanda vy, con ella, la
carga docente que justifica sus dotaciones de recursos humanos (Wert, 2019, 298-300).

IV. Las propuestas del proyecto de ley

En esencia, el proyecto recoge dos conjuntos de medidas: las que comprometen a las
Administraciones a aumentar los recursos que deben aportar a las universidades, con una
promesa de aumentar el gasto, una limitaciéon de la financiacion mediante tasas y una
transformacion de personal temporal en permanente; y un amplio conjunto de retoques en sus
reglas de funcionamiento.

Con todo, su caracteristica mas notable es que omite una reforma en profundidad del sistema
de gobierno, pese a ser éste el defecto fundamental apuntado por los andlisis de nuestras
universidades publicas.

Continuidad en el gobierno universitario

La organizacion de nuestras universidades publicas padece notables disfunciones, sobre las que
alcanzaron un relativo consenso sendas comisiones de expertos nombradas por gobiernos de
diverso signo en 2011y 201221, |as cuales coincidieron en muchas de sus recomendaciones. Una

20 g| estudio del IVIE (2021) sobre los cambios observados en la oferta de titulaciones pone de relieve buena parte
de esta problematica: su notable crecimiento, el que apenas se produzca la desaparicidn de titulaciones, el aumento
de las dobles titulaciones, y la abundancia de titulaciones con muy pocos alumnos (un 25,8 % de los grados ofertados
tenia en el curso 2020-2021una matricula de nuevo ingreso inferior a 25 estudiantes, porcentaje que se elevaba al
46,8 % para las titulaciones creadas después de 2014). En cambio, el que abunden mas estos “microgrados” en las
universidades privadas es poco relevante, pues son mas jovenes y no se financian con recursos publicos.

21 yéanse Tarrach (2011) y Comision de Expertos (2012), asi como, mas recientemente, OECD (2021a, pp. 94-100 y
234-237; 2022, pp. 20-21), y el antecedente del Informe Bricall (2000) que ya afirmaba que “existen déficits notables
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concrecidon mas reciente sobre la reforma de las estructuras de gobierno es la efectuada en un
reciente informe de la OECD, que defiende una homogenizacidon con Europa con dos posibles
opciones. Dicho informe recomienda:

Emular las reformas recientes en varios paises europeos con un movimiento hacia niveles
crecientes de autonomia universitaria institucional!22], especialmente vinculada a los
recursos humanos, junto con mecanismos de direccion independientes y una mayor
rendicidn de cuentas, posiblemente mediante el establecimiento de contratos basados en
el desempefio entre los gobiernos regionales y las universidades. Desde una perspectiva de
transferencia, avanzar en esta direccién requeriria transformar completamente el actual
sistema de gobierno para dar una voz efectiva a las partes interesadas externas en el
establecimiento de la estrategia universitaria; o fortalecer efectivamente el rol y las
capacidades de los Consejos Sociales. Esto implicaria asegurar que los Consejos Sociales
cuenten con los recursos y la autonomia suficientes para cumplir eficientemente con sus
funciones; aumentar el nimero de representantes que pueden participar en el consejo de
gobierno (actualmente limitado a tres); y proporcionar una mayor claridad sobre los
criterios de elegibilidad y el nivel de compromiso de sus miembros. (OECD, 2021a, p. 42).

Una recomendacidn principal y undnime de todos esos informes es, pues, la de cambiar el
sistema de autogobierno que, desde la reforma universitaria de 1983, permite a las
universidades servir a sus estamentos antes que servir a la sociedad. En tales condiciones, la
rendicién de cuentas es ineficaz por tener las universidades asegurada su financiacién y muy
limitada la competencia, tanto entre universidades como entre centros y disciplinas.

Sin embargo, el proyecto de ley, cuando no los contradice, hace oidos sordos a estos informes.
Lejos de introducir competencia o ligar por otras vias recursos y rendimientos, el proyecto de
ley asegura aun mas su financiacién publica y se limita a proponer cambios menores que, en
algun caso, pueden incluso agravar los problemas. La reforma, orientada como dice estar a
“ensanchar los derechos de la comunidad universitaria”, se olvida de recordar a esa comunidad
cudles son sus deberes para con la sociedad que la paga y a quien sirve.

Por ejemplo, con la Ley vigente, el Rector ha de ser catedratico de la universidad y ésta puede
elegir en sus estatutos que sea elegido por sufragio directo o por el claustro (articulos 20.2). El
actual proyecto de ley eliminé la opcién contemplada por el anteproyecto del anterior ministro
de que los estatutos de cada universidad pudieran establecer un timido sistema alternativo para
elegir rector por concurso abierto pero a decidir por un érgano en el que contaria con un 70 %
de votos los representantes de la propia universidad (articulo 28.2.b). La versiéon actual presume

en relacién con la efectiva rendicién de cuentas de las universidades ante la sociedad y con el nivel de eficiencia
exigible en la gestidn de los recursos que la sociedad pone a disposicion de la universidad”. Precisaba este uUltimo
informe que: “[e]l déficit en la rendicion de cuentas tiene mucho que ver con las limitaciones de que adolecen los
Consejos Sociales como érganos de participacidn de la sociedad en la universidad y que derivan, en gran parte, de la
jurisprudencia en este tema. Estas limitaciones hacen que, con frecuencia, los drganos unipersonales de gobierno se
vean sometidos a un doble juego de presiones internas y externas que no siempre encuentran un equilibrio
fructifero”. Por su parte, “[e]l déficit de eficiencia en la gestidn proviene fundamentalmente de la intrincada red de
organos colegiados, con amplia, y generalmente numerosa, representacion de todos los estamentos universitarios,
de las limitaciones que los sistemas de eleccion y control imponen a los érganos unipersonales, y de la complejidad
de los procedimientos de participacion en la toma de decisiones caracteristicos del modelo burocratico — colegial”
(Bricall, 2000, p. 438).

22 |35 principales lineas de reforma del gobierno universitario en diversos paises europeos han pasado por dotarse
de un solo érgano de gobierno con personas externas e independientes de la universidad, entre ellos su presidente,
que elige al rector por concurso de méritos; atribuir al rector la facultad de nombrar cargos individuales dotados con
mas poder de decisidn; limitar la competencia de los 6rganos colegiados universitarios a materias académicas;
introducir una gestion mds profesional; laboralizar al personal académico introduciendo mayor flexibilidad
contractual; y aumentar la autonomia universitaria junto con establecer una rendicion de cuentas mas eficaz (Krlger
et al., 2017).
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de flexibilizar la eleccion de rector, que podra ser ahora profesor titular y extranjero, e incluso
deja al arbitrio de los estatutos de cada universidad el establecer o no los requisitos que exigia
el anteproyecto de que los candidatos a rector tuvieran un minimo de méritos de investigacion
y docencia, asi como experiencia en gestion universitaria.

Adicionalmente, el proyecto proporciona a los rectores mas posibilidad de comprar voluntades
al aumentar por diversas vias el poder de unos representantes de alumnos que son, de hecho,
escasamente representativos y que en ocasiones actlan como instrumento de los partidos
politicos. Por ejemplo, podra ahora premiarse su actividad como un mérito académico.
Asimismo, el proyecto eleva el paro universitario a la categoria de derecho sin coste.

Es también revelador que el proyecto de ley articule la rendicion de cuentas de forma que asigna
su configuracién a las propias universidades obligadas a rendirlas. En concreto, establece que
“[llas universidades, en el ejercicio de su autonomia, deberdn establecer mecanismos de
rendicién de cuentas y de transparencia en la gestion”; y que “[e]n particular, las universidades
deberan establecer en sus Estatutos los mecanismos de rendicion de cuentas” (articulo 39,
énfasis afiadido). En la actualidad, hasta las unidades de control interno dependen del Rector en
todas las comunidades, salvo en Asturias y Canarias, donde lo hacen del Consejo Social. En estas
condiciones, llama la atencién que el proyecto de ley reduzca las competencias de los consejos
sociales y su participacion en los consejos de gobierno de las universidades, y que politice aun
mas su composicion al establecer que sus miembros sean nombrados por los parlamentos
autondmicos. También resulta andmalo que el proyecto permita establecer retribuciones
complementarias tanto a las comunidades auténomas (articulo 76.3) como a las propias
universidades (76.4), una libertad esta ultima que, dado el actual déficit en cuanto a rendicion
de cuentas, parece un tanto arriesgada.

Financiacion

Tanto el proyecto de ley como su memoria econdmica argumentan que el gasto universitario es
socialmente provechoso, pero se basan en estudios internacionales que dicen poco o nada sobre
cémo de provechoso es o puede llegar a ser ese gasto en la actual universidad espaiola.

Tras quejarse reiteradamente en la Exposicion de Motivos de que “las universidades publicas
espafolas han sufrido de manera persistente una insuficiente financiacidn publica en el ultimo
decenio”, el proyecto de ley contiene un mandato para elevar el gasto publico en educacion
universitaria hasta el uno por ciento del Producto Interior Bruto (el gasto actual ronda el 0,7 %
de media del PIB )23. Ademds de comprometer a las comunidades auténomas a aumentar la
financiacién hasta ese uno por ciento del PIB, pretende obligarlas a dotar a las universidades a
su cargo “de los recursos econémicos necesarios para garantizar la suficiencia financiera”24.

23 En su articulo 55.2, el proyecto de ley establece que “[e]n el marco del plan de incremento del gasto publico
previsto en el articulo 155.2 de la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacidn, el Estado y las Comunidades
Autonomas acordaran un plan de incremento del gasto publico en educacién universitaria publica que sera [se
supone que el gasto, no el incremento] como minimo el 1 por ciento del Producto Interior Bruto en el conjunto del
Estado, permitiendo el cumplimiento de los objetivos establecidos en la presente Ley y la equiparacién progresiva a
la media de los paises de la Union Europea. De comun acuerdo entre Estado y Comunidades Auténomas y en el marco
de la Conferencia General de Politica Universitaria, se creara una comisién que establecera dicho plan”. El incremento
responde a lo ya acordado en la LOMLOE de un 5% del PIB de gasto en educacion y el 1,25 % que plantea la Ley de
Ciencia.

24 | 3 intencién de asegurar crecientemente la financiacidon queda reflejada en los cambios que han experimentado
los textos legales. El articulo 52 de la LRU de 1983 decia tan sélo que “las Universidades... deberan disponer de
recursos suficientes para el desempeiio de las funciones que se les hayan atribuido,” una formula mantenida en la
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Figura 6. Evolucion del gasto por estudiante universitario matriculado en las
universidades publicas
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Educacidn y Formacion Profesional,
Estadistica de gasto publico en educacidn. Series temporales.

Tanto la queja como la solucion resultan discutibles. Si bien (excluyendo, como parece adecuado,
los gastos en |+D) dedicamos a la universidad un 11,08 % menos de recursos por estudiante que
la media de la OECD (2021, p. 241), desde 2013 la financiacion con fondos publicos (ingresos
menos tasas pagadas por los alumnos) aumentd un 15,24 % en euros corrientes y un 11,7 % en
euros reales25, y el ajuste posterior a la crisis financiera se produjo tras haberse duplicado el
gasto en las dos décadas previas (Figura 6).

Con todo, lo mds importante es que no esta nada claro que sea socialmente provechoso
aumentar la dotacién de recursos de unas universidades que parecen emplear tan mal aquellos
recursos que la sociedad ya les entrega en la actualidad. Este aumento de la financiacion publica
se concreta en dos objetivos principales del proyecto de ley: el de limitar la financiacién privada
y el de aumentar las plazas de funcionarios.

Ley Orgénica 6/2001. Sin embargo, la Ley Organica 4/2007, de 12 de abril, promulgada por el primer Gobierno de
Zapatero para modificar la Ley de 2001, asegura a las universidades la disponibilidad de recursos pues promete que
“se garantizard que las universidades dispongan de los recursos necesarios para un funcionamiento bdasico de
calidad”. El proyecto de ley remitido a las Cortes por el actual Gobierno elimina la ambigiiedad del impersonal
cuando, al tratar de la suficiencia financiera, promete que “las Administraciones Publicas dotaran a las universidades
de los recursos econdmicos necesarios para garantizar la suficiencia financiera que les permita dar cumplimiento a
lo establecido en esta Ley y asegurar la consecucién de los objetivos en ella previstos”. Adicionalmente, el punto 2
de dicho articulo establece que “el Estado y las Comunidades Autonomas acordaran un plan de incremento del gasto
publico en educacidn universitaria publica que sera como minimo el 1 por ciento del Producto Interior Bruto en el
conjunto del Estado”.

25 Elaboracién propia con datos procedentes de: gasto, Ministerio de Educacidén y Formacién Profesional,
“Estadistica de gasto publico en educacién / series temporales”; alumnos, Ministerio de Universidades, “Series
histéricas de estudiantes universitarios desde el curso 1985-1986"; y deflactor, INE.
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Por un lado, la filosofia del proyecto es la de mantener, sino ampliar, la restriccién que pesa
desde 2020 sobre la financiacién privada mediante la limitacién de las tasas pagadas por los
alumnos. Desde 2009, y, sobre todo, a raiz del RDL 14/20122%, las tasas habian subido
notablemente en algunas comunidades, sobre todo en Madrid y Cataluiia, pero desde 2020 se
han promulgado limites maximos, por lo que estas comunidades han sido obligadas a reducirlas.

Aunque no sean populares entre universitarios, las tasas proporcionan un cierto control
automatico y son socialmente progresivas, no sélo porque la mayoria de los estudiantes son de
clase media y las tasas se complementan con un (bien que mejorable) sistema de becas y
exenciones (MU, 2022), del cual se beneficiaron en el curso 2019-2020 un 40,7% de los nuevos
alumnos de grado y un 26,6 % de los matriculados?”. Adicionalmente, la educacién universitaria,
al contrario que la basica, tiene pocos “efectos externos” positivos porque el propio estudiante
es su principal beneficiario, ya sea por la via de mayores ingresos futuros o por el placer de
estudiar lo que mas le gusta o cree que le realiza mejor como persona. Consiguientemente, no
es justo que el joven que empezd a trabajar a los 18 ainos pague impuestos para que otro joven
de su edad se pase cuatro afos estudiando, sobre todo si elige una carrera sin utilidad social
apreciable y, por tanto, es escasa la probabilidad de que devuelva esa subvencion al estudio
mediante la progresividad de su IRPF futuro.

Desde esta perspectiva, “el horizonte de la gratuidad de la educacidn superior universitaria
publica”, lejos de ser el avance que pregona el proyecto de ley, seria socialmente regresivo. Las
familias no sélo soportan las tasas sino también los impuestos que las sustituyen, pero si bien
las tasas recaen sobre las familias de clase media con hijos universitarios, los impuestos lo hacen
también sobre aquéllas otras, mas humildes, cuyos hijos es menos probable que estudien en la
universidad.

Por otra parte, el proyecto contiene numerosas medidas para eliminar la temporalidad de la
contratacion. Segun el articulo 64.3, “[e]l profesorado con contrato laboral temporal no podra
superar el 8 por ciento en efectivos de la plantilla de personal docente e investigador” (en la
actualidad, segun el proyecto de ley se eleva al 40 %). La DT 7.2 desarrolla un mecanismo de
adaptacion para el profesorado temporal con diversos contratos, caracterizado por facilitarle el
acceso a la funcion publica y reducir sus obligaciones28.

Resulta dificil prever la magnitud de estos cambios. Al anunciar el proyecto de ley, sus
responsables prometieron que el mismo dotaria de estabilidad en el empleo a 25.000 profesores
asociados, convirtiendo sus plazas en indefinidas29. Sin embargo, amén del notable efecto de
estas medidas sobre los asociados a tiempo completo (un oximoron que se supone tiene una
importancia sustancial en algunos centros), los efectos mas importantes pueden ser los que

26 Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacion del gasto publico en el ambito
educativo, Boletin Oficial del Estado, 96, 21 de abril de 2012.

27 Todo ello sin contar las becas autondmicas, cuyo importe cabe estimar en un 13,3 % del total.

28 por ejemplo, el tiempo maximo que podrd ensefiar el profesorado asociado se reduce de 180 a 120 horas anuales.
Se reitera que los asociados habran de ser profesionales y trabajar a tiempo parcial, y que su contratacion se decidira
por comisidn, sin que se requiera concurso (articulo 86.2).

29y realidad, segun los datos del Ministerio, el nimero de asociados que han de transformarse en contratados
indefinidos es de 25.498 que representan 5.893 trabajadores en equivalente a tiempo completo (MU, 2022, p. 110).
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pesen sobre otras figuras contractuales; unas medidas que se afiaden a las promulgadas en la
misma direccién por los cambios introducidos recientemente en la Ley de la Ciencia30.

Por lo demds, esos cambios contractuales tienen efectos discutibles y conllevan, probablemente,
un sustancial incremento presupuestario, al menos en cuanto a las indemnizaciones asociadas
a la terminacién de los nuevos contratos indefinidos. De entrada, en las actuales circunstancias
de nuestro sector publico, es discutible si lo que procede, desde el punto de vista de la equidad
y el interés publico, es “estabilizar” a los contratados temporales o, mas bien, procederia reducir
la inamovible estabilidad de los funcionarios. Sin embargo, en vez de analizar sus efectos y
cuantificar su importe, la memoria econdmica del proyecto de ley despacha estos cambios con
la ambigua muletilla de que tienen “un impacto econémico positivo” (MU, 2020, 45-48),
muletilla que emplea en este contexto de la contratacién laboral no menos de diez veces, dando
en alguna ocasion por supuesto el dudoso efecto positivo que la funcionarizacién ejerce en la
productividad, y desatendiendo, sin embargo, el mds seguro incremento que implica en
términos de gasto publico (MU, 2020, 79-85).

En este sentido, es relevante que el proyecto también simplifique y acorte ligeramente la carrera
académica, pero sin introducir mecanismos eficaces para contener la endogamia. Dado el grado
de colusion imperante en muchas disciplinas, es dudoso que baste el nuevo requisito de que se
elija a los miembros de los concursos por sorteo y de que los profesores de la universidad
convocante estén en minoria (articulo 71.1.b). Amén de que el proyecto abre la puerta a
considerar nuevos factores harto discutibles, al establecer que las evaluaciones al profesorado
“seran cualitativas y cuantitativas, [y] tendran en cuenta... el impacto territorial de las
investigaciones, [y] la pluralidad lingtistica”.

V. Conclusiones

En resumen, la situacién de las universidades publicas espafiolas sugiere que en la actualidad
podrian estar sirviéndose mas a si mismas que a la sociedad; pero el proyecto de ley no
contempla reformas sustanciales, y las pocas que acomete, en caso de que fueran aplicadas, es
probable que empeoren su situacién.

La universidad padece un sistema de gobierno andmalo y un grave déficit de rendicién de
cuentas, pero el proyecto de ley pretende aumentar su financiacidon publica sin mejorar su
gobierno ni asegurar su rendicién de cuentas. En esas condiciones, en caso de prosperar el
prometido aumento de gasto, es probable que sirva tan sélo el interés privado de los
universitarios, pero no el interés publico.

Termino con dos breves reflexiones sobre la secuencia légica de reforma. Por un lado, la
experiencia de los intentos previos, que han quedado paralizados sin lograr introducir mas que
cambios minimos, conduce a pensar que cualquier reforma en profundidad es inviable si no va
precedida de un cambio en las estructuras de gobierno para que éstas no actien como grupo
organizado de interés en contra de la reforma y acaben bloqueandola31.

30 Ley 17/2022, de 5 de septiembre, por la que se modifica la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacién, Boletin Oficial del Estado, 6 de septiembre de 2022. Véase, para una descripcidn, Ansede (2022), y
para una propuesta normativa, Conde Ruiz, Forteza y Puga (2022).

31 En este sentido, resultan un tanto hueras las recomendaciones del tenor de “[i]nvolucrar a... [los] lideres
universitarios (CRUE) en la definicidn de buenas practicas de gobierno que conduzcan a la adopcion efectiva de
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Por otro lado, una vez realizado ese cambio en el gobierno universitario, sera el momento de
pensar en qué medida la reestructuracién se deja en manos de las fuerzas de la competencia en
el mercado o se acomete, al menos inicialmente, sobre bases organizativas de indole jerarquica.

Tiempo atrds, uno tendia a pensar que eran aconsejables soluciones tipo “mercado interno”,
estableciendo una competencia en pie de igualdad entre todas las universidades y centros, tanto
publicos como privados, con un sistema de financiacion con cheques o vouchers de matricula
para que el dinero siguiera a la demanda, y con un sistema generoso de becas para asegurar la
equidad (Arruiada, 2016a y 2018).

La ventaja de ese sistema es que los propios usuarios revelan su informacion al ir tomando sus
decisiones (sobre todo, al elegir universidad y titulacion). De este modo, son ellos los que guian
la reasignacion de recursos hacia los usos que sean socialmente mas valiosos. Mientras tanto, la
Administracion puede concentrarse en, por un lado, proporcionar informacién a los usuarios
sobre el funcionamiento del mercado (por ejemplo, produciendo mejores datos de
empleabilidad), y, por otro, disefiando politicas de ajuste para los recursos obligados a
reubicarse.

Sin embargo, las deficiencias observadas en la empleabilidad de los graduados, en las notas de
corte de la selectividad y en la ocupacién de las titulaciones y universidades, asi como los indicios
sobre manipulacién de estdndares, me llevan a pensar que probablemente es mas adecuado
acometer primero una reconversion sobre pardmetros jerarquicos, mds de organizacion que de
mercado, con reasignacién planificada de recursos32. Se trataria de una reconversién similar en
cuanto a su dimensién o al menos su profundidad a las que sufrieron en el pasado sectores
industriales como el acero o la construccion naval, y que deberia incluir la reestructuraciéon e
incluso el cierre o la fusion de algunas universidades y, sobre todo, de titulaciones, centros y
departamentos.

Me mueven a esta conclusidon dos consideraciones. Por un lado, un sistema competitivo de
financiacién interna funcionaria con muchas tensiones y tendria escasas posibilidades de
sobrevivir. Por otro lado, siendo practicos, no tiene mucho sentido esperar afios a que ese
mercado interno provea la informacion cuando ya se sabe o se puede saber explotando mejor
la informacion disponible qué centros publicos es preciso reconvertir. Ademads, se evitaria asi el
riesgo de crear un sistema de mercado interno para que, una vez éste produzca lentamente
informacién sobre qué unidades deben reconvertirse, las restricciones politicas bloqueen los
cierres y la movilidad de los recursos. Si esas restricciones son insalvables, es mejor no incurrir
en el coste de crear el mercado interno, optando en cambio por soluciones organizativas mas
convencionales y menos costosas.

codigos de practica voluntarios sobre actividades de participacidon externa para su personal e instituciones de 1+D”
(OECD, 2022, p. 21).

32 g ya mencionado informe de la OECD parece apostar por la competencia y la responsabilidad: “Este estudio
proporciona una evaluacion en profundidad del sistema de innovacion de Espafia y el estado actual de la
transferencia de conocimiento y la colaboracion. Identifica cinco areas prioritarias para la reforma y la inversion a
largo plazo que deberian proporcionar la base de una nueva hoja de ruta. Estos incluyen otorgar una mayor
autonomia operativa a las universidades y las organizaciones publicas de investigacion a cambio de la rendicion de
cuentas sobre los resultados, establecer un sistema de incentivos mejor integrado que tenga en cuenta tanto a las
personas como a las organizaciones, y garantizar una inversion sostenida en las capacidades basicas para conectar la
ciencia y las empresas. Para poner en marcha estas reformas y sostenerlas en el tiempo, se necesita hoy en Espafia
un nuevo tipo de pacto entre ciencia y sociedad. Esto deberia basarse en un ‘nuevo trato’ entre los actores del sistema
de ciencia e innovacién y la sociedad en general, comprometiéndose a buscar beneficios sociales concretos a cambio
de un apoyo mas estable y predecible” (OECD, 2021a, énfasis afiadido).
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