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V.- FINANCIACION

1.- Introduccién

1. Laexpansion de los sistemas universitarios, la crisis de los presupuestos publicos y los
debates acerca de la viabilidad del Estado del bienestar han llevado a muchos paises a
plantear reformas en sus modelos de financiacion universitaria en los Ultimos diez afios.
Una presentacion de las lineas principales del debate internacional sobre esta cuestion es
Util para establecer los elementos basicos de un posible sistema de financiacion del
sistema universitario espafiol cuyos objetivos deben ser, por una parte, mejorar la
eficienciay la calidad de la ensefianza superior y, por otra, avanzar en el logro de una
mayor igualdad de oportunidades. Aunque, por supuesto, la consecucién de estos dos
objetivos no puede ser Unicamente e resultado de la adopcidén de una determinadas

politicas de financiacion.

2. Las universidades financian sus actividades con tres tipos de fondos. las tasas de
matricula -precios-, las subvenciones publicas y los otros fondos publicos y privados,
como donaciones, ingresos por venta de servicios, etc. En e apartado 1-34 ya se ha
indicado la participacion de estos distintos fondos en la financiacion del sistema

universitario espafiol.

Durante las dos Ultimas décadas se han producido cambios substanciales en los modelos
de financiacion universitaria de muchos de los paises de la OCDE; cambios que, en
general, han conducido a un aumento de la importancia relativa de las fuentes de
financiacion privadas (tasas, contratos de investigacion, asesorias, formacion continua,
mecenazgo, donaciones de antiguos estudiantes), si bien las subvenciones publicas siguen
manteniendo una presencia mayoritaria Esta expansiéon de los sistemas mixtos de
financiacidn se ha apoyado parcialmente en un mayor peso de las tasas, tanto en aquellos
paises que contaban ya tradicionamente con estos modelos mixtos (Estados Unidos,
Canada, Holanda), como en aquéllos que précticamente habian eliminado aguellas tasas
del esquema de financiacion de las universidades publicas (Australia, Nueva Zelanda y

Reino Unido) (véase I-33).
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Sin embargo, hay que destacar que este crecimiento del peso de las tasas se ha apoyado
en e uso de nuevos instrumentos de financiacion (especidmente, los préstamos-renta)
que refuerzan la equidad del sistemay garantizan laigualdad de oportunidades. Por otro
lado, las propias reformas del sector publico, asi como las politicas de reduccion del
déficit han conducido a una mayor exigencia de eficiencia en € uso de los recursos
publicos. Es por elo que estos nuevos modelos de financiacion universitaria exigen la
rendicién periodica de cuentas por parte de las autoridades que tienen la responsabilidad
del gobierno de las ingtituciones de ensefianza superior, la evaluacion de las actividades
de enseflanza y de investigacion, la aplicacion de contratos-programay de todas aquellas
otras medidas que contribuyen a reforzar la confianza en e funcionamiento de dichas

ingtitucionesy, en general, en e uso de fondos publicos en la educacién superior.

3. Los diferentes procedimientos de financiacion de los sistemas universitarios se

diferencian basicamente en |os siguientes aspectos:

- Enlaimportancia atribuida a las tasas como fuente de financiacion, y, por ello, alas
politicas de precios, politicas que pueden basarse, indistintamente en precios
uniformes (precios unitarios constantes), en precios en dos partes (un derecho de
acceso o fianza, y la parte variable en funcion de los créditos matriculados), o en
precios en bloques (tasas crecientes seglin € nimero de convocatorias), tal como se

aplican en Espafia desde en | os afios noventa.

- En la oferta de distintas combinaciones de becas, de trabgos en campus, de
préstamos, de préstamos-renta, etc., para permitir a los estudiantes hacer frente alos

costes directos e indirectos de los estudios superiores.

- En las politicas desarrolladas para obtener “otros ingresos’ privados y publicos. En
agunos paises destaca la incentivacion de las donaciones, que se rediza
habitual mente mediante medidas de carécter fiscal. En otras ocasiones, estas politicas
se centran en el estimulo a la venta de servicios docentes, de asistencia profesional o

de investigacion aplicada (véase posteriormente V111-54 y V111-55).
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- End dcancey las caracterigticas de las subvenciones publicas. En la Ultima década,
los sistemas incrementalistas han tendido a ser sustituidos por modelos més objetivos

de determinacion de la subvencion.

4. La combinacion optima de tasas, subvenciones, becas, préstamos e impuestos,
depende de los efectos que los distintos instrumentos tengan sobre los objetivos de la

politica de financiacion y de la prioridad que se desee dar a los siguientes objetivos:

- Suficiencia financiera para garantizar que las universidades dispongan de |0s recursos

necesarios para conseguir sus objetivos.

- Eficiencia interna en la asignacion de los recursos dentro de cada universidad, para

maximizar la prestacion de los distintos servicios a un coste dado.

- Eficiencia externa en la asignacion de los recursos de la sociedad a las universidades

y en su reparto entre ellas.

- lgualdad de oportunidades, de forma que la probabilidad de acceso a la universidad
(y de éxito dentro de ella) sea independiente del origen socioeconémico de los

estudiantes.

5. La financiacion de la ensefianza superior es e resultado de un conjunto de fondos
privados y publicos, con un predominio claro de éstos Ultimos. Una mayor participacion
de los recursos privados no supone necesariamente un aumento proporcional de la
participacion de las tasas académicas en la financiacion de las ingtituciones de educacion

superior.

Aungue, en ciertos paises, especialmente los anglosagjones, €l problema de hacer frente a
mayores costes con mayores impuestos se resuelve con una mayor aportacion de
recursos que provienen de fundaciones privadas y de los antiguos estudiantes de los
centros de educacion superior, la historia de los paises europeos y de la financiacion
publica del Estado del bienestar no facilita la existencia de recursos suficientes en

fundaciones privadas capaces de apoyar las universidades. Tampoco € compromiso
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pecuniario de los antiguos estudiantes de las mismas parece que pueda llegar a cumplir
las mismas funciones que, econémicamente, desempefia esta fuente de recursos en los
Estados Unidos.

Se impone, pues, la necesidad de combinar adecuadamente otros procedimientos de
obtencion de recursos para las ingtituciones de ensefianza superior que contemplen la
financiacion puablica directa a las universidades y también a los estudiantes como

aportacion principal, complementada con una posible financiacion privada,
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2.- Financiacién privaday financiacion publica a los estudiantes

2.1. Tasas académicasy ayudas d estudiante

6. En la mayor parte de los paises, @ nivel de las tasas o precios de las ensefianzas
universitarias esta, tradicionalmente, muy por debajo del coste de estas ensefianzas en los
centros de titularidad publica. Asi, en 1990, un estudio de la OCDE confirmaba que la
financiacion mediante tasas tenia una importancia bastante limitada (entre el 5y e 20%
del coste total de los estudios) en un conjunto significativo de paises desarrollados
(Estados Unidos, Japon, Reino Unido, Bégica, Holanda y Espafia), y una importancia

précticamente nulaen e resto de los paises analizados (Alemania, Noruegay Finlandia).

7. Durante la dltima década, € panorama genera de la financiacion universitaria en los
paises desarrollados ha sufrido cambios apreciables. Por un lado, se han producido
incrementos, en términos reales, de las tasas en Estados Unidos y Canada (hasta al canzar
los 3.000 ddlares, aproximadamente), lo cua ha consolidado € sistema mixto de
financiacion de las ingtituciones de ensefianza superior que ya tenian estos paises. Por
otro lado, se han llevado a cabo reformas drasticas en tres paises que han pasado de no
cobrar tasas a sus estudiantes, a introducir contribuciones superiores a los 1.600 dolares
al ano, es e caso de Australia, Nueva Zelanda y e Reino Unido. En la Europa
continental, Bélgica, Espafiay Suiza mantienen tasas moderadas, (entorno a los 450-650
dolares en 1996). En cambio, otros dos paises han decidido elevar considerablemente sus
precios publicos -es e caso de Holanda (1.200 dolares) e Itaia (800 dblares)-, d mismo

tiempo que han procedido ala reforma de su politica de ayudas a los estudiantes.

Asimismo, en los extremos, cabe destacar que los paises desarrollados del Extremo
Oriente (Japdn, Corea) mantienen unas tasas elevadas, mientras que los paises nordicos
europeos, junto con Grecia, Austria y Alemania, no han modificado su politica

tradicional de gratuidad total de la matriculas universitarias.

8. No se ha comprobado la existencia de una relacion clara entre e importe de las tasas

de matricula y la tasa de escolarizacion acanzada por los distintos paises (Australia,

266



Nueva Zelanda, Estados Unidos); ni cuando se andliza la situacion en una fecha

determinada, ni cuando se observa la evolucion temporal de estas magnitudes.

En Esparia, en particular, e aumento de las tasas, entre 1979 y 1985, y posteriormente,
desde 1992, ha coincidido con la subida de estudiantes matriculados. Entre 1981 y 1991,
las tasas crecieron en pesetas constantes entre € 13% y € 19% (las tasas minimas y
méximas), mientras que € nimero de estudiantes matriculados en la ensefianza superior
aument6 en un 80%, cuando, en este periodo, la poblacion en edad de acceder a dichos

estudios crecié solo en un 10%.

Asimismo, numerosos estudios han analizado en detalle e impacto de los cambios en los
precios sobre la demanda de estudios universitarios en Estados Unidos, pais donde se
produce una gran dispersion de precios, tanto en @ sistema publico de ensefianza
superior como en las universidades privadas. Los resultados de la mayoria de estos
trabajos suelen concluir que la demanda universitaria no es muy sensible a cambios en los
costes de la educacion (tasas y otros costes menos ayudas publicas). Sin embargo, se
observa también que los jovenes procedentes de familias de rentas bajas responden
mucho més a cambios en los precios 0 en € coste neto de los estudios que los

procedentes de familias de ingresos el evados.

9. Se aduce frecuentemente que la adquisicion de una educacion superior por parte de un
individuo genera beneficios socidles que justifican, por razones de eficiencia, su
financiacion pablica. El argumento es el propio del andlisis de las externalidades: cuando
los individuos deciden sus inversiones en educacion superior no tienen en cuenta los
efectos externos que se derivan de dichas inversiones; en consecuencia, pueden decidir

niveles de inversion inferiores alos que son social mente Optimos.

Sin embargo, hoy se acepta que, aunque estos efectos externos pueden ser importantes
en e caso de la enseflanza basica, no parecen ser tan relevantes en € caso de la
educacion superior. Ademés, hay que advertir que esos beneficios externos de caracter
genera son dificiles de establecer y de evaluar; en cambio la rentabilidad privada que un
individuo obtiene de su inversion en educacion superior es mucho mas claray apreciable.

Y estos rendimientos privados (en forma de ingresos futuros mas elevados, de menores
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probabilidades de desempleo y acceso a mejores empleos) parecerian razones suficientes

para garantizar una fuerte demanda universitaria sin necesidad de subvencién pablica.

10. Por razones de equidad, tampoco parece justificarse la idoneidad de la subvencion
generalizada de las ensefianzas universitarias. La evidencia demuestra que, tampoco la
gratuidad de la ensefianza basta para al canzar laigualdad de oportunidades en el acceso a

la universidad.

11. Reiterando lo sefidado al comienzo de esta seccion, se puede concluir que las
politicas de financiacién no bastan para garantizar por si solas € logro de los objetivos de
la politica universitaria. La igualdad de oportunidades de acceso a la ensefianza superior
no puede alcanzarse Unicamente mediante becas 0 mediante la supresion de tasas, Sino
que requiere, en especial, una mayor atencion a la ensefianza primariay secundaria para
conseguir que todos los estudiantes completen con éxito estos niveles educativos.
Tampoco, la mejora del rendimiento académico en la Universidad puede lograrse
Unicamente a través de medidas financieras (como, por gemplo, la elevacion de las tasas
por la repeticion de asignaturas o la eliminacion de las becas por bajo rendimiento
académico). Al respecto, son necesarios estudios detallados acerca de los determinantes
de los resultados académicos, por &eas y por centros. En este sentido, habria que
proceder a reformas tendentes a reforzamiento de la evaluacion docente, alarevision de

los planes de estudios, y a establecimiento de normas de permanencia.

Asimismo, la mejora de la €ficiencia de las universidades no descansa Unicamente en
reformas de sus modelos de financiacion sino que requiere modificaciones de sus
estructuras de gestion interna y también de sus érganos de gobierno, con e fin de
potenciar la elaboracion de politicas que permitan definir estrategias a medio y largo

plazo de estas ingtituciones.

La constatacidn en paises preocupados por estas cuestiones (como Sueciay Australia) de
que la gratuidad de la enseflanza superior no garantiza la igualdad de oportunidades de
acceso a la Universidad ha aconsejado la implantacion de reformas tendentes a mejorar
su carécter equitativo. Por ejemplo, en el Reino Unido, en 1995 solamente un 9% de los

estudiantes universitarios procedian de familias de trabgjadores sin cudificar (que
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congtituyen e 19% de la poblacién), mientras que € 62% de los estudiantes tenian

padres profesionales o técnicos (que representan el 39% de la poblacion).

Una consecuencia de la seleccion socioecondmica del alumnado universitario es que la
financiacion publica de la ensefianza superior (através de fuertes subvenciones directas a
los centros) podria por si sola ser regresiva, beneficiandose de ello, sobre todo, las

familias de un nivel socioeconémico més el evado.

12. La cuestion consiste en disefiar una forma de contribucién que no represente una
barrera para los estudiantes sin medios econdmicos. Para satisfacer estos objetivos, gran
parte de |os sistemas universitarios combinan tasas y becas, mecanismos a los que se han
afiadido, recientemente, los programas de préstamos con intervencion publica, que se han

puesto en marcha ya en mas de cincuenta paises.

13. S se desea garantizar la igualdad de oportunidades, no parece justo que la
posibilidad para un individuo de financiar sus inversiones educativas dependa de su
rigueza familiar. Sin embargo, dada la probada rentabilidad de estas inversiones
educativas, no pareceria que los individuos hayan de encontrar problemas para
financiarlas. Sin embargo, se constata facilmente que no es posible acudir a los bancosy
otras ingtituciones para lograr esta financiacion. De ahi, que surja la necesidad de agin
tipo de intervencion publica mediante el establecimiento de programas de préstamos

garantizados por el Estado.

Estos programas publicos de préstamos a estudiantes universitarios buscarian pues
favorecer las inversiones en capital humano de los individuos permitiendo que esta
inversion en formacion no dependa de la riqueza familiar, estableciendo para ello como

Unica garantia personal de estos préstamos | os propios ingresos futuros del estudiante.
14. Se suele considerar que la financiacion de los estudiantes universitarios mediante

préstamos posee propiedades mejores, en términos de eficiencia y de equidad, que las

becas.
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En términos de eficiencia, porque promueven la mejora de la calidad del sistema
universitario. Con e sistema de préstamos, 10s estudiantes se hacen mas conscientes
del coste de su educacidn, tienen més incentivos para exigir una ensefianza de
calidad, y deben esforzarse en los estudios y en el trabajo, para poder devolver la
financiacion recibida. De hecho, cabe pensar que la gratuidad de la ensefianza
superior no solo no promueve €l esfuerzo de los estudiantes, sino que tiende a crear
problemas de seleccidén adversa, atrayendo a la Universidad a estudiantes que no
tienen posibilidades de completar |os estudios; especiamente S existe un sistema de
becas que proporcione ingresos ademas de cubrir las tasas. En este sentido, por
gemplo, en los dltimos afios, paises como Dinamarca y Holanda han limitado sus
programas de ayudas a los estudiantes buscando con ello incentivar € rendimiento
académico.

En términos de equidad, porque se elimina la dependencia financiera de los
estudiantes con respecto a sus familias y, a propio tiempo, no se hace recaer todo el
coste de la ensefianza superior sobre los contribuyentes, sino sobre e principal
beneficiario de dicha formacion, que es quién ha de devolver sus costes una vez que

ya esta obteniendo ingresos.

15. Sin embargo, los préstamos también pueden desincentivar excesivamente la

realizacion de determinados estudios y pueden ser inadecuados para permitir e acceso a

la ensefianza superior de los individuos muy adversos a riesgo, que normalmente

proceden de familias de bajo nivel socioecondmico. La solucién tradicional a este

problema ha consistido en ofrecer becas a este tipo de estudiantes para que no tengan

que recurrir a endeudarse. Es por esto que, actualmente, la mayoria de los paises optan

por combinar préstamosy becas al definir su politica de ayudas a los estudiantes.

Otra solucion a este tipo de problema consiste en ofrecer un préstamo con devolucion

condicionada a la renta (o préstamo-renta). Por ejemplo, a partir del proximo curso, esta

previsto que e Reino Unido financie a sus estudiantes Unicamente a través de préstamos-

renta, eliminando total mente las becas.
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Seguin esta modalidad de préstamos-renta, €l importe del préstamo tiene que ser devuelto
cuando €l estudiante, una vez ha cubierto su periodo de estudios, alcance un cierto nivel
de renta (por ggemplo, larenta media del pais). La cantidad a devolver en cada periodo se
establece en funcion de los ingresos obtenidos por el universitario (por eiemplo, € 4% de
su renta anual, en € caso de Suecid). De esta manera se elimina e riesgo individua ya
gue una persona en paro o con ingresos reducidos no tiene que devolver € préstamo.
Con €llo, es & conjunto de la sociedad con sus impuestos, la que asume € riesgo de la

formacion de cada generacion.

16. También existen propuestas tedricas relativas a un instrumento alternativo de
financiacion universitarias e impuesto universitario. Esta formula de financiacion
consistiria en establecer un recargo en los impuestos de la totalidad de los antiguos
estudiantes universitarios. No habria limite en la cantidad a pagar, como en € caso de los
préstamos, sino que los titulados con ingresos elevados pagarian varias veces € coste de
su educacion, mientras que los titulados con menores ingresos no llegarian a cubrir este

coste.

Esta propuesta, que ha tenido eco entre los expertos en € Reino Unido y en Holanda,
suele estar ligada a intentos de recuperacion de la subvencién publica generalizada a la
ensefianza universitaria, aunque también podria utilizarse para financiar una expansion de
la politica de becas o del gasto de las instituciones de educacidn superior. Sin embargo,
no hallegado a aplicarse en ningln pais, probablemente por laimpopularidad politica que
supone la introduccion de nuevos impuestos sobre la renta 0 € incremento de los
mismos. Asimismo, se han destacado diversos problemas de incentivos asociados a este
instrumento de financiacion. Ademés de ampliar los problemas de “riesgo moral”
mencionados en € caso de los préstamos-renta, hay que suponer que un impuesto
universitario desincentivaria la realizacion de estudios universitarios en centros publicos
por parte de aquéllos con claras expectativas de ingresos elevados, bien por su origen

socioecondmico o por sus habilidades particulares.

A pesar de estas diferencias, los impuestos sobre los titulados y los préstamos con
devolucion condicionada a la renta comparten algunas caracteristicas comunes ya que, en

ambos casos los estudiantes contribuyen a la financiacion publica de la educacion
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superior en funcion de sus ingresos futuros, y también por e hecho de que, con €llo, se
establece un pacto implicito entre generaciones que se prestan |os fondos necesarios para

sostener las inversiones en ensefianza universitaria

17. En resumen, cabe concluir que la contribucion de usuarios de distinta clase —entre
ellos los estudiantes- a sostenimiento de las universidades publicas esta creciendo en €
conjunto de la OCDE, pero esta tendencia esta asociada a otras novedades importantes

en laformulacion de la politica de financiacion universitaria.

18. Veamos como esto ha ocurrido en ciertos paises.

Australia fue @ pais pionero en la introduccion de los nuevos instrumentos de
financiacion. En 1989, se aprobd una reforma drastica del modelo de financiacion, tras
constatar que la gratuidad aplicada desde 1974 no habia conseguido la igualdad de

oportunidades de acceso a la educacidn superior.

Se introdujo entonces una tasa denominada HECS (Higher Education Contribution
Scheme) que debia cubrir al menos € 20% del coste. En 1996 ascendia a 2.442 délares
australianos (A$=100 pesetas, aproximadamente) pero, Unicamente uno de cada cuatro
estudiantes optaban por pagarla a contado, con un descuento. La mayoria de los
estudiantes recibian automéicamente un préstamo, para cubrir e HECS, cuya
devolucion esta condicionada a la renta que obtengan en e futuro. Deben devolverlo
todos los estudiantes universitarios, se gradien o no, a partir del momento en e que
superan los ingresos medios (brutos) del pais. La devolucién se produce a través del
impuesto sobre la renta, actualizando la deuda con la inflacion, a aplicar un tipo de
interés real igua a cero. En 1996 se pagaba un 3% de los ingresos anuales s éstos
superaban los 28.000 ddlares australianos. A partir de otro nivel de renta més elevado se
pagaba un 4% y, en un Ultimo escalén de renta, €l 5%. La recaudacion obtenida a través

del HECS revierte a propio sistema de educacion superior.

Los resultados del programa se han considerado, en genera, positivos, ya que la
demanda de educacion superior no se ha reducido; por e contrario, € nimero de

estudiantes ha crecido en los afios noventa. También se ha comprobado empiricamente
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que esta elevacion tan rgpida de las tasas no ha perjudicado especialmente a los
estudiantes de menor renta; la distribucion del alumnado segin origen socioecondmico

no havariado en esta década.

Recientemente se han aprobado nuevas reformas del sistema que pueden elevar su
capacidad recaudatoria, pero pueden crear cierta incertidumbre y perjudicar la demanda
de ensefianza superior. Asi, se han elevado las tasas hasta tres niveles: 3.300, 4.700 y
5.500 ddlares australianos, dependiendo del &rea de estudios. Ademés, se ha reducido €
nivel minimo de renta a partir del cua hay obligacion de devolver € préstamo; en lugar
de los 28.000 ddlares australianos aplicados en 1996 basta ahora con superar 1os 21.000

ddlares australianos de ingresos anuales.

En 1990, Nueva Zelanda también introdujo unas tasas significativamente atas que se
financian mediante préstamos-renta. S en 1989, la financiacion a través de precios
representaba solo € 3% del total, en 1994 alcanzaba el 18%, y se proyecta llegar a 25%
en 1999.

Las condiciones de devolucién son mas estrictas que en Australia. En 1997, la renta
minima establecida es de 14.300 ddlares australianos, y los estudiantes deben pagar un
10% de su renta que rebase esa cantidad. El tipo de interés varia segin la renta del
prestatario. Cuando no se superan los ingresos minimos establecidos, la deuda se
actualiza segun lainflacion (como en Australia). Sin embargo, seglin aumenta su renta, e
titulado puede llegar a pagar un tipo de interés real positivo (hasta el 7,2%, en 1994). En
consecuencia, los subsidios encubiertos a los préstamos son menores en Nueva Zelanda
que en Audtralia, y se estima que la mayoria de los préstamos se devolveran en un
periodo de unos 15 afios; més répidamente que en e caso de la HECS, con las

condiciones imperantes en el pasado.

En 1999 e Reino Unido ha cambiado su politica de precios y se ha unido a grupo de
paises que utilizan tasas altas combinadas con préstamos-renta. En los Ultimos diez afios,
las universidades britanicas cobraban a los estudiantes unas tasas elevadas (en torno a

3.000 ddlares), pero los estudiantes a tiempo completo (2/3 del total) tenian cubiertas
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estas tasas con fondos publicos. Los estudiantes a tiempo parcid, y los extranjeros no

europeos, si satisfacian estos precios elevados.

Tras el debate de los Ultimos afios, y las conclusiones del informe Dearing, el gobierno ha
decidido modificar la politica de financiacion universitaria. A partir de este curso, todos
los estudiantes deben pagar tasas iguales a 1.000 libras a afio y, en lugar del modelo
australiano de préstamo automatico para todos los estudiantes, se introduce un modelo
mas complicado. Por un lado, sdlo pagan € precio total los nuevos estudiantes con renta
familiar superior a 35.000 libras; por otro lado, se ofrecen préstamos a los estudiantes
(para cubrir las tasas y otros costes), que desde este curso deben pasar a tener un
mecanismo de devolucién condicionada segiin la renta. Se aplica un tipo de interés rea
igua a cero, y se devuelve la deuda a través del sistema impositivo, cuando se superan

las 10.000 libras de renta anual.

Aunque es pronto para evaluar € impacto de |as reformas, se ha comprobado que, tras el
anuncio de laintroduccion de las tasas, las universidades no han sufrido una reduccién de
su demanda de plazas por parte de |os jovenes graduados de secundaria. Se ha producido
una caida en las solicitudes de admision de la poblacién de mayor edad, pero no es
posible alin conocer s ésta es debida a cambios en la financiacion o a otros factores
como la evolucion del mercado de trabajo, de gran importancia para las decisiones de los

estudiantes a tiempo parcial.

Desde este curso, ya pagan tasas los estudiantes de dos cursos académicos, y € modelo
de financiacion sufre una nueva modificacion a eiminar las becas y sudtituirlas
totalmente por préstamos-renta. A lo largo de los afios noventa, Australia, Nueva
Zelanda, Sueciay Estados Unidos han aplicado este tipo de préstamos en su politica de
ayudas a los estudiantes, aungque siempre en combinacion con programas de becas. En el
caso del Reino Unido, se ha experimentado en los Ultimos afios con una combinacion de
becas y préstamos tradicionales, con amortizaciones fijas, que han producido un nimero
considerable de fallidos (en torno a 10%) y un porcentaje muy elevado de estudiantes
que solicitan posponer la devolucion (otro 40%). La experiencia no puede, por tanto,

considerarse demasiado satisfactoria; es por ello que se ha producido e cambio a
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préstamos-renta que busca adaptar mejor la recuperacion de los fondos prestados con €

perfil de ingresos de los graduados universitarios y con sus procesos de insercion laboral.

19. De estos gjemplos parece deducirse que € significativo aumento de la ensefianza
superior ha combinado para su financiacion la contribucién de las tasas con una serie de
factores que han hecho posible la adopcion de las medidas. Diversos estudios han
aportado observaciones sobre las necesidades de financiacion del sistema y sobre €
origen socioecondmico del alumnado. El consenso necesario en torno a las politicas de
tasas parece basarse en la adopcion de esquemas —como e australiano- donde los
estudiantes no deben hacer frente a los costes de la ensefianza en e momento de

matricularse.

La conjuncién de tasas, préstamos-renta y becas aumenta la complgjidad del sistema de
financiacion pero puede estar proporcionando una mayor suficiencia y flexibilidad y una

eficienciay equidad superiores.

El sistema espafiol de financiacion (véase apartado 1-34) no ha sido capaz de
combinar de forma satisfactoria la contribucion de las tasas con un esquema de
ayudas publicas a estudiantes y familias. Precisamente, una de las razones
fundamentales de la insuficiencia en el nivel de gasto de la enseflanza superior en
Espaia se debe a la escasa cobertura de los programas de ayuda a los estudiantes.
La garantia efectiva de la igualdad de oportunidades, asi como de la mejora de la

calidad del sistema, van arequerir una expansion de estos programas.

Pueden utilizarse, a este respecto, nuevos instrumentos de financiacion, como los
préstamos-renta, para redefinir la composicion de la financiacion universitaria, asi
como para incrementar su volumen total. Los préstamosrenta serian de
financiacion publica y no se devolverian hasta tanto el prestatario no alcanzase un
nivel de renta equivalente a la renta per capita media. De esta manera, la
aplicacion de un programa de préstamos-renta podria permitir una reforma de la
politica de becas y/o de las tasas, compatible con escenarios de convergencia del

gasto total hacia la media de gasto universitario por estudiante dela OCDE.
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En los afios iniciales de los distintos estudios univer sitarios seria conveniente que la
financiacion a los estudiantes se realizase en forma de becas, ya que un programa
de préstamos deberia soportar un riesgo excesivamente elevado -la experiencia de
lo ocurrido en e Reino Unido en los afios noventa es un buen ggemplo al respecto- y
los estudiantes podrian acumular un nivel de deuda excesivo durante la realizacion
de estudios ulteriores, que, en cambio si podrian ser financiados, prioritariamente,

mediante préstamos-r enta.

Como tendencia general y segun la experiencia internacional se recomienda, pues,
la utilizacion prioritaria de las becas para ofrecer a todos los estudiantes una
oportunidad de acceso a la enseflanza superior en los primeros afios. En cambio, en
los ciclos posteriores se puede ofrecer ayuda financiera en forma, prioritariamente,
de préstamos-renta, a devolver Unicamente cuando los titulados tengan unasrentas
que superen los ingresos medios del pais. Con dllo, se estableceria un pacto entre

generaciones para contribuir alafinanciacion de la ensefianza superior publica.

2.2. Becas

20. En los paises de la Unidn Europea, conviven politicas de becas muy diversas, que se
combinan en cas todos los paises con politicas de préstamos. En & Reino Unido,
Holanda y los paises nérdicos, a menos € 75% de los estudiantes reciben algun tipo de
ayuda financiera. En el extremo opuesto, con porcentajes mucho mas bajos, se sitlian los
paises mediterrdneos: Francia (21%), Portugal (16%), Italia (3%) y Grecia (3%) con
porcentgjes de becarios incluso inferiores a de Espafia (17%), s bien estos paises tienen
débiles o nulas tasas de matricula. Recientemente Italia ha iniciado una expansion de su

politica de becas, que haido aparejada ala elevacion de las tasas.

En los Estados Unidos, e mantenimiento del modelo mixto (publico-privado) de
financiacion se apoya también en e desarrollo de amplios programas de ayudas a los
estudiantes. Asi, por gemplo, en 1990, € 56% de los 7,5 millones de estudiantes a
tiempo completo recibian ayuda financiera. Un 42% de los estudiantes recibia fondos

federales, un 21% percibia ayuda de algin Estado, y el 24% se beneficiaba de programas
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de las propias instituciones universitarias, sobre todo las privadas. Algunos estudiantes
acumulaban dos o tres fuentes de ayuda. En cuanto a la forma que adquiere esta
financiacidn, se constata que el 47% de los estudiantes disfrutaba de alguna beca, e 30%
habia obtenido un préstamo, y un 9% se beneficiaba de algin programa de trabgjo
subvencionado en e campus. Esta combinacion de programas y fuentes de financiacion
daba lugar a una ayuda media de 4.732 dblares en 1990. En promedio, una beca se
situsba en los 3.095 ddlares, € préstamo llegaba a los 2.764 ddlares, y las
remuneraciones por trabagjo suponian 1.071 dolares. En esta fecha se estimaba que el
coste medio anua (matricula més aojamiento y manutencion) se situaba en 4.757
ddlares, por lo que se puede concluir que € modelo americano ofrece a més del 50% de
los estudiantes (a tiempo completo) ayudas que permiten, en general, cubrir los costes

directos e indirectos de sus estudios.

En & modelo austraiano, también de carécter mixto, se combinan las becas y los
préstamos para proporcionar ayuda a los estudiantes. Desde 1993, los estudiantes
pueden transformar parte de su beca en un préstamo-renta de mayor cuantia. Asi, por
giemplo en 1993 las becas AUSTUDY proporcionaban 4.070 dolares australianos al afio,
pero se permitia renunciar a 2.000 délares de beca, para asi conseguir 4.000 en forma de
préstamo, logrando una financiacion total de 6.070 ddlares australianos. Las condiciones
del crédito son las mismas que se aplican en € HECS: interés real cero, devolucion
condicionada en la renta, a través del sistema impositivo, s 10s ingresos superan la renta
media del pais. El gobierno cubre € tipo de interés de los bancos y garantiza los

préstamos, incluso los recompra si no son devueltos tras un cierto plazo.

En Nueva Zelanda, los estudiantes también pueden combinar becas y préstamos-renta
para financiar sus estudios. Se limita la cuantia total de la ayuda publica que pueden
recibir los estudiantes, sea en forma de beca o en forma de crédito subvencionado y
garantizado por € estado, aunque en Nueva Zelanda la subvencion de los préstamos es
menor ya que se aplican tipos de interés positivos y se devuelven més répidamente que
en Austraia

Para completar € andlisis de |los sistemas universitarios con financiacion mixta (pablicay

privada, mediante precios), se puede considerar € caso de Holanda, que también
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combina becas y préstamos para la financiacion de los estudiantes. Todos los individuos
menores de 27 afios tienen derecho a una beca béasica (unos 200 ddlares al mes,
aproximadamente). Ademés, se puede solicitar otra beca adicional, en funcién de larenta
familiar, y obtener como maximo otros 200 dolares. Estas becas se pueden mantener por
un maximo de 4 afios, transcurridos los cuales Unicamente se puede acceder a préstamos.
Todos los estudiantes pueden acceder a créditos (con un interés del 6,6% en 1996) a lo
largo de sus estudios. Recientemente se introdujeron consideraciones académicas en las
ayudas. Asi, las becas se convierten en préstamos a devolver s los estudiantes no
completan con éxito sus estudios (por €. en el primer afio deben pasar d menos el 50%
de los créditos). Estas cldusulas tienen por objeto incentivar e rendimiento académico de
los estudiantes, en un modelo en e que la préctica totdidad de ellos recibe ayuda
financiera, y en € que se podian haber generado incentivos perversos (como no

completar los estudios y mantener las becas durante muchos afios).

Sin embargo, desde un punto de vista préctico hay que recordar que a trasladar a
sistema de préstamos la responsabilidad de recuperar la financiacion otorgada a los
estudiantes que fracasan y abandonan los estudios, se esta imponiendo un objetivo de

dificil cumplimiento.

21. En e apartado 1-37 se ha hecho mencién a sistema de becas en Espafia. Los datos
del Ministerio de Educacion indican que aproximadamente la mitad de las solicitudes de
beca denegadas incumplen los criterios econdmicos y que los becarios de menores
niveles de renta per capita reciben, en promedio, las ayudas mas elevadas. Sin embargo,
la informacién derivada de las Encuestas de Presupuestos Familiares, aunque parcial,
plantea algunas dudas a respecto. Es posible que € fraude fisca y la combinacion de
criterios académicos y econdmicos den como resultado un sistema de becas universitarias

gue Nno es siempre progresivo.

Se observa que, entre 1981 y 1991, se redujo la regresividad de la politica de becas, a
descender la participacion de las decilas de renta més ata en € gasto en becas y
aumentar la presencia de las decilas mas bgjas. Sin embargo, sigue siendo llamativo que
Unicamente e 41% de los estudiantes de la decila de renta més baja sean becarios,

bajando este porcentaje a 26% en la segunda decila de ingresos. Entre las razones que
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pueden explicar estos resultados cabe destacar e hecho de que existen algunas
diferencias importantes entre la nocién de renta familiar per capita que se aplica en las
Encuestas de Presupuestos Familiares y la que consideran las distintas convocatorias de
becas, aunque estas discrepancias dificilmente justificarian los datos observados.
Probablemente, ocurre que e fraude fiscal permite que familias de renta el evada consigan
becas para sus hijos. Habra que mejorar, por tanto, los procedimientos de revision de los

datosy de comprobacion de la situacion patrimonia familiar.

22. Por otra parte, e incumplimiento de los requisitos académicos lleva a muchos de los
estudiantes de los tramos de renta més baja a perder su beca. Para resolver estos
problemas se sugiere modificar los programas de becas con e fin de reducir o
incluso eliminar el peso de los criterios académicos en su concesion para dar la
misma oportunidad a personas de diferente condicién socioeconémica. Sin
embargo, para estimular la eficiencia de las universidades y el esfuerzo académico
de los estudiantes, una reforma de este tipo debe ir acompanada de unarevision de
las normas de permanencia, segun se recomienda en € apartado I11-63 que

obligaria a todos los estudiantes, becarios o no.

23. Otra limitacion importante del programa de becas existente hasta € curso 1998-99
reside en & importe de las ayudas, especialmente en dos casos: las que se refieren a
cambio de residencia y a la llamada ayuda compensatoria. Respecto a este Ultimo
concepto, hay que recordar que la ayuda trata de compensar a las familias de menor
renta por la pérdida de ingresos que supone la dedicacion de uno de sus miembros a
cursar los estudios universitarios. Sin embargo, la cuantia de estas ayudas no llega a
cubrir ni el 50% del coste de oportunidad de estudiar. Para 1990, se estimé que este
coste de oportunidad se elevaba a 450.000 pesetas para un joven con estudios
secundarios. La cuantia de la ayuda compensatoria en 1990 era, en cambio, de 200.000
pesetas para los estudiantes universitarios, cifra que, en 1998, solo ascendia a 271.000
pesetas.

Seria deseable que, para las familias de menores ingresos, la cuantia de este tipo de
becas compensar a efectivamente el coste de oportunidad de estudiar, garantizando

con ello laigualdad de oportunidades de acceso a los estudios superiores.
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24. En cuanto a la ayuda por cambio de residencia, también hay que destacar su escaso
importe (283.000 pesetas en 1999), que impide gercer el derecho de eleccion de centro
a conjunto de los estudiantes universitarios, y limita el acance préctico de las medidas
de ampliacion del distrito compartido. Para € presente curso, se hainiciado la aplicacion
de ayudas mas amplias (de 482.000, en general, y de 675.000 pesetas, para los
estudiantes de menor renta), que pueden beneficiar a los estudiantes que se trasladen de
una Comunidad Autonoma a otra. Sin embargo, esta convocatoria del Ministerio podria
Crear agravios comparativos con las becas de movilidad de la convocatoria general de
becas (“del MEC”, hasta ahord), ya que éstos ofrecen menos de 300.000 pesetas de
ayuda por cambio de residencia. Asi pues, las nuevas becas (incompatibles con los otros
tipos de ayudas, excepto la compensacion de tasas) pueden proporcionar ayudas més
elevadas -en cas 100.000 pesetas- para los estudiantes que cambien de Comunidad

Auténoma respecto a aquéllos que se muevan dentro de una misma Comunidad.

Seria deseable que se promoviese la movilidad de los estudiantes con un sistema de
becas no discriminatorio que permitiese la libre eleccién de centro (véase a este
respecto 11-39) que podria completarse con un programa experimental de

préstamos-renta (véase V-33).

2.4. Préstamos-renta

25. Hay que precisar que los préstamos personales se pueden utilizar tanto para financiar
los costes directos de la ensefianza universitaria, es decir, 10s precios o tasas, como para
financiar los costes indirectos, que son los que se derivan del alojamiento fuera de la
residencia familiar, del transporte, de los libros o de las clases de idiomas, entre otras
cuestiones. En los paises en que los costes directos son relativamente reducidos, los
préstamos sirven esencialmente como instrumento de asistencia a estudiante; en los
demés (como Estados Unidos, Canadd, Japon, Hong Kong, Corea, Australia, Nueva
Zelanda, Holanday € Reino Unido) los préstamos permiten también cubrir € pago de las

tasas académicas.
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26. Hay diversas cuestiones que han de ser discutidas en relacion a la figura de los
préstamos. Concretamente aquéllas que se refieren a su elegibilidad (es decir quién puede
recibir un crédito), la forma y la cuantia de las subvenciones que éstos suponen, €

carécter publico o privado de los fondos prestados y las condiciones de su devolucion.

27. En cuanto a su elegibilidad, las Administraciones Publicas son las Unicas que han de
decidir quién tiene acceso ad programa de préstamos. Las ingtituciones de crédito, s
participan de alguna manera en este programa, no han de tener capacidad, en ningin

caso, para seleccionar alos prestatarios o exigirles garantias.

En muchos paises, la concesion tiende a ser practicamente universal, aunque se constata,
como ya se ha sefidlado, que el acceso de los estudiantes de los primeros afios a los
préstamos eleva considerablemente € porcentgje de falidos, ya que estos estudiantes
tienen una probabilidad relativamente alta de abandonar |os estudios y, por tanto, de no
obtener ingresos suficientes en € mercado laboral. En € Reino Unido, en particular, €
acceso se ha restringido a los estudiantes a tiempo completo, sin condiciones sobre la

renta familiar, a pesar de que €l tipo de interés real de los préstamos es igual a cero.

En Nueva Zelanda, €l acceso a los préstamos depende explicitamente de la cantidad que
se reciba como beca. Esta restriccion suele ser habitual en todas partes para limitar la

cuantia total de la subvencion publica que recibe un estudiante.

En los paises ndrdicos, los estudiantes son considerados responsables de la financiacion
de sus estudios superiores y son su renta y riqueza, no las de su familia, las que se
evallan a conceder los préstamos, o cual hace que précticamente todas las personas

mayores de dieciocho afios tengan acceso a una ayuda publica para realizar sus estudios.

En general, suelen tenerse en cuenta dos criterios de elegibilidad: 1a renta familiar y los
resultados académicos. Asi, en Venezuelay Honduras se requiere un nivel determinado
de rendimiento académico para conservar un crédito. Holanda y, recientemente,
Dinamarca han limitado e tiempo durante e cua un estudiante puede recibir

financiacidn, penalizando pues su retraso en los estudios.
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28. Por o que respecta a las subvenciones, los programas de préstamos suelen incluir
una componente implicita de ayuda publica, que se pone de manifiesto en la subvencién
del tipo de interés, en la cobertura de un periodo de carencia, y/o en la concesion de un

aval publico.

Hay cierta tendencia a reducir la componente de subvencion del tipo de interés en
beneficio de las otras dos componentes (es el caso de Suecia, Holanday Nueva Zelanda).
Se considera que los subsidios muy elevados llevan a confundir los préstamos con las

becas, con |o que dispara e coste de |os programas.

En e Reino Unido y en Australia € tipo de interés real es cero, mientras que en Suecia,
Dinamarca, Holanda, Estados Unidos y Nueva Zelanda € tipo de interés es positivo y
suele evolucionar segulin el mercado. Aungue parece razonable ligar € tipo de interés ala
evolucion del coste de capital, hay que considerar que no se pueden establecer tipos de
interés muy elevados, especialmente durante e periodo de carencia, ya que los
estudiantes acumularian una deuda excesiva. Asimismo, € fallido experimento de Francia
permite comprobar que los tipos muy el evados disuaden alos jovenes de la utilizacion de

esta fuente de financiacion.

29. Sobre la naturaleza de los fondos prestados, éstos son a menudo publicos; es e caso
del Reino Unido, Suecia, Dinamarca y del nuevo programa federal en USA. En otros
casos, los fondos los proporcionan los bancos, con la garantia del Estado. En principio,
la gestidn de los programas por parte de las entidades financieras puede ayudar a reducir
los costes y a agilizar su funcionamiento, asi como a reducir los problemas
presupuestarios presentes. Pero, la experiencia internacional indica que, a existir una
garantia del Estado, aparecen problemas para lograr que los bancos tengan incentivos
suficientes para e seguimiento de los fallidos. Una solucién a este problema es e control
publico de las devoluciones, en la modalidad de préstamos-renta (éste es e caso, en
Suecia, Australia o Nueva Zelanda donde dicho control se produce a través del sistema
impositivo). En Ghana, la recuperacion de los préstamos se redliza a través de las
cotizaciones a la Seguridad Socia. En € Reino Unido, tras los problemas
experimentados con un programa tradicional, se ha decidido también pasar a un modelo

de préstamo-renta a recuperar por la agenciatributaria.
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30. Los préstamos se pueden devolver bien en plazos prefijados, segin aguna formula
tradicional de amortizacion o en funcion de la renta (como en Suecia, Australia, Nueva
Zelanda, Estados Unidos -desde 1994- y & Reino Unido -a partir de 1999).
Anteriormente, en e Reino Unido habia un sistema tradiciona de préstamos, aunque la
devolucion se podia posponer en funcion de la renta; de ahi que & 40% de los
prestatarios utilizaran esta provision. Algo similar existe ahora en Hong Kong y en
Quebec, evitando asi clasificar tempranamente a los titulados con bajos ingresos o0 a los

parados como fallidos.

31. El coste asociado a riesgo de falencia ha sido & elemento mas debatido de los
programas de préstamos de muchos paises. Las ensefianzas derivadas de la experiencia

internacional son las siguientes:

- hay que hacer previsiones que contengan la posibilidad de largos periodos de
devolucién, dada lainestabilidad del mercado labordl;

- lasrentas de los titulados universitarios suelen ser reducidas inicialmente, pero luego
suelen acanzar niveles més elevados, un sistema rigido de amortizacion de los
préstamos puede declarar innecesariamente como fallidos a muchos recién titulados,

que posteriormente podrian devolver su deuda con relativa comodidad;

- ¢ control de los prestatarios, de sus cambios de domicilio y empleo, y de sus
ingresos, solo es posible a través de alguna instancia publica como la agencia
tributaria o la seguridad social, 0 a través de instituciones financieras con experiencia

en la gestion de programas de crédito.

32. Los programas de préstamos con devolucion condicionada segln la renta parecen
resolver adecuadamente la mayoria de problemas, aunque seria necesario garantizar que
las deudas puedan ser recuperadas en cualquier pais de la Unidén Europea en e que
residan los estudiantes universitarios. Los préstamos-renta se adaptan automaticamente

a perfil de ingresos de los titulados, garantizan un alto grado de seguimiento de los
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prestatarios (a través de los datos de los que dispone e sector publico) y simbolizan una

especie de pacto entre generaciones para financiar la ensefianza superior.

33. Parece adecuado empezar con un programa experimental de préstamos-renta
que no cubra a la totalidad de los estudiantes, pero que permita derivar
conclusiones sobre e funcionamiento de los préstamos, sin crear graves

desequilibrios en la universidad.

Parece prioritario desarrollar modelos que faciliten la movilidad de los estudiantes,
haciendo efectivo el derecho de eleccion del centro de estudios para toda la
poblacion. El gercicio de ese derecho esta probablemente hoy condicionado tanto
por €l lugar de residencia como por larenta familiar. Dada la escasa cuantia actual
de las becas de movilidad, asi como € reducido porcentaje de estudiantes que
acceden a ellas, parece conveniente complementarlas con préstamos, que deben

tomar la forma de préstamos-renta.

34. En la configuracion de los préstamos-renta se suscitan las siguientes cuestiones.

- Elegibilidad: Las universidades certificarian las condiciones académicas a
cumplir por los candidatos. En primer lugar, los estudiantes deberian estar
matriculados en un ndmero determinado de créditos de una titulacion. En
segundo lugar, e acceso a los préstamos se restringiria exclusivamente a los
estudiantes matriculados en los Gltimos cursos, por las razones ya expresadas
(véase V-19). Por su parte, los estudiantes de los primer os cur sos deber ian estar
cubiertos por los programas de becas. La Unica excepcion a este requisito
podria venir de programas de objetivo especifico, como el de promover la
movilidad universitaria y contribuir a su financiacién. Por dltimo, s se
establece un programa de préstamos con subsidios publicos importantes, par ece
adecuado restringir €l acceso al mismo en funcién de la renta familiar. Sin
embargo, este nivel de ingresos familiares debe ser méas elevado que en € caso
de las becas, para asegurar un grado de cobertura mas amplio en términos

socioecondmicos.
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Dado que se prestan fondos publicos, las condiciones de elegibilidad

deben ser controladas siempre por la Administracién Pablica.

- Cuantia del préstamo: Para permitir a los estudiantes cubrir los costes
asociados a un cambio de residencia, parece conveniente que el crédito pueda

alcanzar unas 600.000 pesetas al afio por estudiante.

- Tipodeinterésy periodo de carencia: Durante € periodo de realizacion de los
estudiosy dos afios posterior es se puede establecer un tipo deinterésreal nulo o
reducido para todos los receptores de préstamos. Los intereses podréan ser
superiores unos afios después de haber terminado los estudios. L os estudiantes
devolverian el préstamo cuando superen la renta per capita media del paiso los

ingresos labor ales medios.

- Devolucién: El procedimiento de devolucion deberia detallar los periodos de

devolucion y el sistema de cuotas.

35. En la mayoria de los casos, es la agencia tributaria la ingtitucién que controla e
proceso de devolucion de los préstamos, aunque en algin pais (el Reino Unido, por
gemplo) se ha desarrollado una propuesta interesante de recuperar los préstamos a
través de la Seguridad Socia. En este sentido, se argumenta que los individuos tienen
pocos incentivos para escapar a control de la Seguridad Social, ya que ésta les garantiza
importantes beneficios futuros, sean las prestaciones de desempleo o de jubilacion. Los
problemas de “riesgo moral” que podrian acompafiar a este tipo de esquemas (y que
haria que los titulados universitarios no desearan alcanzar rentas elevadas, para evitar asi

devolver € préstamo), se minimizan al ligarlos a las cotizaciones sociales.
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3.- Financiacion publica directa a las instituciones de ensefianza superior

36. La subvencidn publica a las instituciones es la principa fuente de financiacion de la
ensefianza universitaria, concretamente en € caso de los centros publicos o, en ciertos

paises, de los privados equiparados a €llos.

En la mayoria de los sistemas universitarios, las subvenciones publicas directas a las
instituciones de ensefianza superior tradicionalmente no han respondido a un modelo que
relacionase |os recursos asignados y 10s objetivos del sistema. Los fondos repartidos o
han sido en funcién basicamente de las cantidades distribuidas en afios anteriores -seglin
el Ilamado modelo incrementalistas y del poder de negociacion de las diferentes

instituciones.

Sin embargo, en épocas més recientes, se ha argumentado que los sistemas publicos se
beneficiarian de la introduccién de esquemas de incentivos que favorecieron una mejora
de la eficiencia y de la calidad de las actividades universitarias, ya que las politicas de
financiacion de tipo incrementalista, sin referencia a objetivos de prestacion de los
servicios, han conducido a situaciones de evidente ineficiencia Asmismo, se ha
argumentado que € sistema incrementalista, de negociacién continua entre la
Administracion Publica y las universidades ha causado problemas de descrédito o de
busqueda de objetivos netamente politicos. Y aunque se deben poner de relieve las
dificultades practicas que se derivan de la aplicacion de algunas formulas autométicas de
financiacion en un sistema que aln no ha desarrollado una evaluacion pormenorizada de
sus actividades, cabe considerar que la sustitucién del método tradicional de financiacion
-incrementalista y burocrético-, por un modelo que pretenda ser més objetivo, basado en
una formula que recoja los objetivos educativos, tendria unos efectos ciertamente
positivos para las universidades y demés ingtituciones de ensefianza superior,
proporcionandoles un horizonte estable de financiacion, incentivando la eficienciay la
busqueda de la excelencia, y megjorando su imagen y la de la Administracion Pablica. Un

modelo de este tipo se utiliza ya en varios de |os paises europeos y de la OCDE.

37. El uso de férmulas de financiacion para las universidades publicas goza de una

tradicion de més de medio siglo en Estados Unidos, desde que se introdujo en los afios
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cuarenta en el estado de Tejas. Sus principales ventgjas frente alos métodos tradicionales
de financiacion publica por negociacion del presupuesto, se encuentra en la garantia de
un tratamiento similar a todas las ingtituciones, al ofrecerles publicamente las mismas
reglas del juego, un aumento de la transparencia en la asignacion de fondos pablicos y la
flexibilidad que proporcionan a los gobiernos para inducir a las universidades a logro de

los objetivos considerados socia mente deseabl es respetando su autonomia

Tras la extension de la financiacion mediante formula a practicamente todos los Estados,
el modelo norteamericano afiadio en los afios sesenta otro elemento innovador: la
presupuestacion en base cero, que rompe toda vinculacion entre las subvenciones
actuales y los datos histéricos de gasto o subvenciones. Con ello, se pretende mejorar la
eficiencia econdmica del sistema, aunque se genera una considerabl e incertidumbre sobre
la financiacion disponible por las ingtituciones, y se requiere una gran cantidad de
informacion acerca de los costes de las diferentes actividades universitarias. Muchos
paises desarrollados, que han introducido la financiacion mediante férmulas, no han
incorporado este sistema de presupuestos en base cero, de dificil aceptacion por las

universidades.

En los afios noventa, se observa una tendencia creciente a ligar la financiacion de las
ingtituciones con un sistema de indicadores de rendimiento. Asi, en 1997, ya habia 22
Estados que vinculaban, directa o indirectamente, la financiacion de la ensefianza
superior con este tipo de indicadores. La introduccién demasiado reciente de dichos

programas impide juzgar sus resultados de forma concluyente.

Pueden destacarse, sSin embargo, agunas tendencias. Asi, ya a finales de los afios
ochenta, dos terceras partes de los Estados norteamericanos exigian a las universidades
que evaluasen € aprendizaje de sus estudiantes. Ademas, algunos Estados presionaban a
los centros para que controlasen la actividad docente y la dedicacion a la ensefianza del
profesorado. Existia la sospecha, por parte de la Administracion, de que las decisiones
académicas privilegiaban los objetivos de investigacion por encima de los de ensefianza,

hasta extremos preocupantes.
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Asmismo, € gobierno federal exige desde 1992 € establecimiento de agencias que
recojan informacion y evallen a las instituciones de ensefianza superior, con especia
atencion a las que muestran un nivel muy elevado de falidos en los préstamos, u otros

indicadores negativos de rendimiento.

En los paises de la Union Europea destacan los modelos de subvencion mediante
férmulas aplicados en el Reino Unido y en Holanda. En & Reino Unido, se ha estimado
que la asignaciéon de fondos a las universidades no se basaba en criterios objetivos y
transparentes hasta los afios ochenta. Las instituciones dependian excesivamente de las
subvenciones publicas, y apenas se habian desarrollado los sistemas de fiscalizacion y de
evaluacion. Hacia 1975, los ingresos procedentes de contratos de investigacion -publicos
y privados- solo financiaban un 12% de los gastos corrientes de las universidades,

mientras que en 1989 este porcentaje ya superaba e 20%.

A lo largo de los afios ochenta, y primeros de los noventa, se ha modificado
notablemente la financiacion publica de las ingtituciones britanicas. Por un lado, se ha
consolidado la aplicacion de formulas de financiacion; no obstante € objetivo de
conseguir una mayor proporcion de estudiantes y el fuerte crecimiento de la demanda,
compatible con e objetivo de conseguir una mayor tasa de escolarizacion superior, ha

reducido sensiblemente la financiacion por estudiante.

La financiacién publica se dividia entonces en una parte otorgada como subvencion en
bloque, con libertad de uso, y otra parte procedente de la financiacion de las tasas de
matricula. En los afios ochenta se elevé considerablemente € importe de las tasas,
aunque la mayoria de los estudiantes no debian satisfacerlas a ser financiado su pago por
el gobierno, tras su transferencia a las autoridades locales, para que éstas a su vez lo
destinaran a las universidades. Solamente los estudiantes a tiempo parcial, y los

extranjeros -no pertenecientes ala UE- satisfacian dichas tasas.

Las universidades negociaban con el organismo financiador el volumen de estudiantes a
financiar, y recibian tanto la subvencién como las tasas correspondientes a este
alumnado. Por otro lado, dada la expansion de la demanda, y la creencia de que los

centros podian mejorar su eficiencia, se animaba a las ingtituciones a admitir a
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estudiantes adicionales, que solo aportaban inicialmente los ingresos mediante tasas. Sin
embargo, en afos posteriores estos estudiantes podian elevar la financiacion total de la
ingtitucion. De esta manera se logré incentivar el crecimiento del sistema de ensefianza
superior, pero se redujo e gasto por estudiante. Por esto, a principios de la década de los
noventa aumento la preocupacién de que e modelo estuviera conduciendo a una pérdida
de calidad de la ensefianza, sin frenar el gasto publico total a causa del crecimiento del
sistema. En 1995, e gobierno anuncié una paralizacion del volumen de alumnado
susceptible de ser financiado, @ mismo tiempo que se presentaba un calendario de
reducciones en € monto total de subvenciones. En este contexto se planted, en el
Informe Dearing, € andlisis de las aternativas de financiacion para los afios siguientes,

incluyendo el pago de tasas por estudiantes a tiempo compl eto.

Dentro de las formulas de financiacion aplicadas en € Reino Unido en 1998, cabe
subrayar otros aspectos. Los Consgjos de Financiacion (“Funding Councils’) aportan
informacién relativa a las necesidades de recursos previstas para € siguiente curso. En
noviembre, € gobierno anuncia la financiacion total disponible. En diciembre, las
instituciones aportan datos sobre alumnado y resultados de investigacion. En marzo, se
publica la distribucion de subvenciones a las universidades, por docencia y por

investigacion.

La subvencién en funcion de las necesidades docentes (0 de ensefianza) se calcula tras
deducir del coste estimado los ingresos previstos por tasas. Los costes se estiman en
funcion de los estudiantes matriculados (equivalentes a tiempo completo) en cuatro
grupos de titulaciones (con un rango de costes de 1 a 4,5). Se introducen gjustes en la
férmula que elevan los costes un 5% s se atiende a estudiantes a tiempo parcia o
estudiantes maduros, e incluso un 8% para los centros de Londres. Tras calcular los
costes estadndar, se comparan con los costes del afio anterior, y se financian éstos Ultimos
una vez actualizados s no hay una discrepancia superior a 5%. En caso contrario el
centro tiene que gjustar sus fondos y/o su nimero de estudiantes para converger al coste

estandar.

Otra parte de la subvencion se asigna en funcion de la investigacion, para promover la

excelencia. Asi, aparte de los fondos que obtienen los grupos de investigacion en las
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convocatorias de proyectos en 1998, se distribuyeron més de 800 millones de libras, en
funcion de la evaluacion que los departamentos (divididos en 69 éreas) obtienen de
acuerdo a su historiad investigador reciente. Esta financiacion es muy selectiva, y se

concentra en las instituciones de mayor prestigio investigador Unicamente.

Puede concluirse que € Reino Unido utiliza financiacién mediante formulas, basadas en
inputs (estudiantes), pero también en outputs (investigacion); y que la administracion

utiliza este modelo para guiar € sistema en la direccion elegida

En los Paises Bgjos, desde 1960 se han aplicado cuatro tipos de modelos, con una
tendencia creciente a aumentar la libertad de uso de los fondos, y aligar lafinanciacion a
los outputs mas a que los inputs de las universidades. Por otro lado, el sistema
universitario ha triplicado en términos reales tanto las tasas como los fondos privados

obtenidos por contratos de investigacion o de asesoria.

Desde 1993 se aplica un modelo de financiacion (HOBEK) que concede financiacion
bésica (en torno a 73% de los ingresos en 1996) segun las actividades de docencia
(aproximadamente 1/3) e investigacion (algo menos de 2/3 partes). La financiacion
competitiva de la investigacion genera otro 5% de ingresos Unicamente para las
universidades, mientras que e resto de sus recursos proceden de las tasas y de los

contratos por venta de servicios.

La financiacion basica docente se calcula en funcion de los estudiantes, los titulados y
dos precios de los estudios, (uno paraletrasy otro para ciencias). En lafinanciacion de la
investigacion se asigna una componente proporciona al presupuesto docente, y otra

parte se calcula en funcion del nimero de tesis doctoral es producidas.

Se han anunciado planes de modificacién del modelo, para hacerlo més dependiente del
nimero de titulados, en lugar del nimero de estudiantes, que se prevé que puede
disminuir en e futuro. También parece probable que crezca la financiacion competitiva y
selectiva de la investigacion. Se planea sustituir la formula por un contrato por un
periodo de 5 a 10 afios entre la administracion y las ingtituciones. Se dara asi un

horizonte estable a los centros.
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Francia, ofrece e eemplo de un modelo centralizado en e que las instituciones han
tenido escaso control sobre la contratacion y sobre las inversiones. EIl modelo de
financiacion ha sufrido diversos cambios en los Ultimos veinte afios. En 1976 se
establecié una formula de financiacién basada en e célculo de la carga docente de las
universidades y en el coste de las enseflanzas. Pero este modelo introdujo claros
incentivos a la elevacion de la carga docente de las titulaciones. A finales de los afios
ochenta se introdujo una nueva férmula basada en costes estandar por estudiante y en €l
nimero de estudiantes, aunque también se tenian en cuenta las economias de escala. Las

universidades podian utilizar libremente la subvencién recibida

En los afios noventa se produjo una reforma significativa, ya que se introdujeron
contratos programa en la administracién publica francesa, y también en las universidades.
En 1998 se estima que entre los gastos corrientes (deducidos los salarios pagados por €
Estado) y los gastos de capital esta financiacion representa un 7% del total, y se espera
que crezca rapidamente hasta el 10%. Los contratos fijan objetivos para cuatro afios, y la
Administracion se compromete a financiar 10s recursos necesarios para acanzarlos. El
punto de partida es el plan estratégico de las ingtituciones, que se apoya en una mejora
de la informacion disponible, y permite una diversificacion creciente de los centros, sin

disminuir € control pablico sobre el sistema universitario.

Finlandia también ha establecido € sistema contractual entre € Ministerio y las
universidades, por periodos de tres afos. El 90% de los recursos constituyen una
financiacion bésica que se calcula en funcion del nimero de licenciados y doctores que se
van a producir en 8 grupos de titulaciones. Otro 3% de la financiacion se asigna a
centros de excelencia (en ensefianza y/o investigacion), y € 7% restante también se
decide de forma competitiva, en funcion de programas de interés nacional como por

glemplo e uso de latecnologia de lainformacion.

En Nueva Zelanda, tras la reforma del sector publico de 1988, y la reforma educativa de
1989, la relacion entre el gobierno y las universidades se asemeja a un modelo de
contratos-programa. Los centros presentan planes, objetivos y presupuestos para tres

afios. La Administracién controla € rendimiento de las instituciones en comparacion con
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esas propuestas. Se concede una subvencion global, con total libertad de uso, tanto para
cubrir los gastos corrientes como los de capital. La subvencién se calcula multiplicando
el nimero de estudiantes, equivaentes a tiempo completo, por € precio de la titulacion
seguin 11 categorias para € periodo 1995-99, con una dispersién de 1 a 5 en los costes
estimados. El resultado se multiplica por 0,95 para los estudiantes que inician sus
estudios con menos de 22 afios, y por 0,75 para los demés. Ademés, cada institucion
recibe una subvencion idéntica, para tener en cuenta el impacto de las economias de
escala en los costes de los centros. Las universidades tienen libertad parafijar lastasasyy,

por lo tanto, compiten entre si tanto en precios como en calidad.

En Australia, a inicio de la década de los setenta, las universidades obtenian un 10% de
la financiacién a través de tasas, un 36% con subvenciones de los gobiernos de los
Estados, un 43% con fondos de gobierno federal, y € 10% restante procedia de
donativos, contratos y otras fuentes. En 1974 se produjeron reformas radicales con la
supresion de las tasas académicas, y con la asuncion total de responsabilidad de la
financiacion por parte del gobierno federal, en lugar de los Estados. Asi, durante los afios
ochenta, € gobierno federal proporciond entre € 83 y € 89% de los ingresos de las
universidades, y busco la forma de hacer compatible la expansion de la ensefianza
superior con las restricciones presupuestarias, y la necesidad de diversificar las fuentes de
financiacion. Las reformas establecidas en 1989, ademés de introducir la combinacion de
precios y préstamos-renta -conocida, como ya se ha dicho, como HECS,, tienden a
aumentar la autonomia de los centros, aunque exigiéndoles una precisa rendicion de
cuentas. También se ha incentivado la percepcion de ingresos provenientes de las
empresas, a través de convenios, venta de cursos de formacion, consultoriay proyectos
de investigacion. Asmismo, se ha seguido un proceso de fusion y concentracion de
instituciones de ensefianza superior, que han pasado de ser 65 en 1980 a ser 40 en 1994,

con € fin deracionalizar la ofertay aprovechar las economias de escala.

Con € nuevo modelo de financiacion, las ingtituciones negocian sus perfiles y objetivos
por periodos de tres afios. Estos proyectos detallan €l nimero de estudiantes de primer
ciclo que van a atender los centros, con especia atencion a los recién graduados de

secundaria. El gobierno garantiza un volumen de subvencion bésica para tres afios en
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funcion de los planes negociados. Las titulaciones se agrupan en cinco blogues, con una

variacion de costesde 1 a 2,7.

En cuanto a la financiacion de la investigacion, aparte de los fondos asociados a los
proyectos de investigacion seleccionados en convocatorias competitivas, se ha decidido
que la parte de la subvencion basica asociada a actividades de 1+D ha de asignarse en
funcion de los ingresos totales que cada institucion obtiene en esas convocatorias
competitivas. De esta manera se asegura que la financiacion de la investigacion se guie

por los principios de evaluacion por colegas y de busqueda de la excelencia.

Dinamarca ha establecido en 1992 un esguema de financiacion de la educacion superior
en funcion de los outputs del sistema, que contempla Unicamente los estudiantes
aprobados. Cada afio se publica unatabla que indica la financiacion que se concedera por
crédito aprobado en cada disciplina Este sistema promueve la titulacién de los
estudiantes, pero puede tener efectos perjudiciales sobre la calidad de la ensefianza, ya
que induce una relgacion de los esténdares académicos. Para evitarlo, se confia en
mecanismos de control de calidad: la evaluacion de las universidades, por disciplinas, con
utilizacion de evaluadores externos; € énfasis en los exdmenes que os estudiantes deben
aprobar a final de su primer afio universitario (que solo pueden pasarse dos veces) y la

capacidad del mercado de trabagjo para disciplinar el funcionamiento de las universidades.

La adopcion de este modelo ha formado parte de un conjunto de reformas que
pretenden, entre otras cosas, acortar la duracién media de los estudios superiores. La
tradiciona politica de gratuidad de la ensefianza habia alargado |a permanencia en los

centros de ensefianza superior.

38. En resumen, los actuales sistemas publicos de financiacion directa a las universidades
y a las demés indituciones de ensefianza superior suelen diferenciarse segin las

siguientes caracteristicas:

- la subvencion se puede cdcular a partir de los inputs de enseflanza o,
alternativamente, de los outputs o resultados de la misma. Asi, por gemplo, los

fondos asignados a las universidades holandesas, danesas o finlandesas son funcion
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del output —es decir, del nimero de graduados-. En cambio, en e Reino Unido, una
parte de la financiacion de los centros se asocia a la produccion cientifica de sus
departamentos, que se evallia periddicamente. Con todo, la mayor parte de los
modelos descansan fundamentalmente en los inputs —estudiantes matriculados,

profesores, titulaciones- del sistema.

- los fondos se asignan a las universidades segun criterios objetivos y generales -
asignacion normativac 0 también a partir de los gastos justificados por las
ingtituciones (asignacion de reembolso), como ocurre tradicionalmente en Austria o

Alemania

- lafinanciacion puede serlo para usos especificos y limitados, o bien se atribuye con
libertad en su asignacion a gasto. Este Ultimo es el caso del Reino Unido, Holanda,

Espaiia, Australiay Nueva Zelanda.

39. En genera, los sistemas universitarios tienden hacia una subvencidon normativa,
calculada mediante una formula -en funcién de una combinacién de inputs y de outputs-
y concedida como subvencion global, con plena libertad en su adscripcion a los

diferentes gastos de acuerdo con la autonomia de que gozan las universidades.

La financiacion para gastos corrientes se completa con una subvencion para gastos de

inversion de acuerdo con planes plurianuales fijados por las Administraciones Publicas.

Se da también una creciente difusién del mecanismo de los “ contratos-programas’, que
ligan las Administraciones PUblicas con cada ingtitucion de ensefianza superior y que
comprometen la subvencion publica a estas Gltimas, a condicion de su colaboracion en el

logro de algunos objetivos -outputs- de carécter general para el sistema universitario.

40. En los sistemas universitarios que cuentan con un nimero elevado de ingtituciones, la
adopcion y la gestion de modelos de financiacion mediante formulas se ve facilitado por
la existencia de una ingtitucion intermediaria entre la Administracion Publica y las
universidades a modo de “buffer”. Es el caso del “Funding Council” en e Reino Unido o

en Ontario. El papel de intermediario no es facil y su credibilidad depende, entre otras
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cosas, de su capacidad para dotarse de persona altamente cualificado e independiente, y
del acceso a una informacion capaz de megorar la planificacion del sstema y de
garantizar un uso eficiente de los fondos publicos. En un sistema descentralizado -como
el egpaiiol- probablemente no haya espacio para intermediarios de este tipo, y los
modelos de subvencion tienden a determinarse directamente entre la Administracion

Publicay las propias universidades.

41. El modelo de financiacion que se adopte debe intentar cubrir aquellos objetivos
que son importantes para la articulacion de la politica univer sitaria. Asi, en primer
lugar, e modelo debe garantizar la suficiencia financiera de las universidades,
permitiéndoles cumplir los objetivos asignados por la ley y protegiéndolas de las
presiones politicas de cada momento. EI modelo debe ser transparente, de manera
que lasinstituciones perciban claramente cdmo se genera la subvencion. Ademas el
modelo de financiacién en sistemas descentralizados -como en Espafia- debe
permitir a las Administraciones territoriales competentes fijar sus prioridades e

incentivar el logro de sus objetivos.

42. En los afios noventa, algunas Comunidades Auténomas han iniciado la aplicacion de
algunos aspectos de este modelo, que no difiere substancialmente del propuesto por €
comité de expertos que elaboré € Informe de Financiacion de 1995 (Consgo de
Universidades, 1995). Asi, entre otras experiencias recientes, cabe destacar €l uso de
férmulas de subvencién en la Comunidad Vaenciana, la aplicacion de contratos-
programa en Canarias y en Cataluia, y € desarrollo de un plan plurianual de inversiones

en la Comunidad de Madrid. El futuro permitira evaluar € resultado de estas politicas.

43. En Espaiia, y en base a las reformas de las ensefianzas propuestas en la seccion
[11, la subvencion publica a las universidades publicas y demés instituciones de
enseflanza superior podria articularse en torno a una férmula calculada
fundamentalmente en referencia a los costes corrientes de las diferentes clases de
ensefanzas regladas (véase |11-27) que tomase en consideracién, como elementos
bésicos, -tal como ocurre en muchos paises de la OCDE-, €l niUmero equivalente de
estudiantes a tiempo completo, asi como los costes estéandar de las diversas

titulaciones.
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La financiacion de las universidades es funcion del nimero de estudiantes a tiempo
completo en practicamente todos los paises entre los cuales Australia, Nueva Zelanda,
Holanday Reino Unido; con fondos separados para |os estudiantes a tiempo parcia. Esta
definicion estricta del nimero de estudiantes también ha sido introducida en € modelo de
la Comunidad Valenciana, y en la propuesta de modelo de financiacidn argentino, y fue
sugerida para € sistema universitario espafiol en € Informe de Financiacion del Consgjo
de Universidades de 1995.

Para hacer efectivo este concepto de estudiantes a tiempo completo en e caso
espafiol, se puede estimar el niumero de estudiantes a tiempo completo, dividiendo
el numero total de créditos matriculados por 65 o 70 (la carga docente anual tipica

en los planes renovados desde 1989).

Asimismo, para diminar los incentivos a la elevacion desmesurada de la carga
docente, son Utiles las recomendaciones del Informe de Financiacion de 1995
referentes al establecimiento de un nimero méximo de créditos financiables por la
Administracién (en funcion de los créditos establecidos en las directrices del
Consgjo de Universidades), y en relacién al volumen de asignaturas optativas
financiables (en funcion del numero de estudiantes matriculados, por g emplo). La

sugerencia del apartado |11-63 satisface ambos criterios.

La formula lineal de financiacion en funcion del nimero de estudiantes no es, en
general, eficiente. Se recomienda, pues, contemplar factores que contengan
incentivos de ajuste a la demanda de estudios, a la produccion de titulados de
calidad, y que tengan en cuenta, asimismo, la importancia de las economias de

escala en las actividades de ensefianza univer Sitaria.

44, Para incentivar la adaptacion a la demanda de estudios superiores por parte de la
poblacion, seria conveniente difundir toda la informacion disponible acerca de la
insercion laboral de diferentes tipos de titulados. Destaca a este respecto, como se ha
dicho, € sistema de indicadores del Reino Unido, que permite seguir la insercion laboral

de los graduados de las distintas titulaciones en los Ultimos treinta afios; y € modelo de
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financiacion de Alberta (Canadd) que exige a las universidades que proporcionen

informacién sobre la situacion de sus titulados en el mercado de trabgjo.

Dado € actual sistema de admision de estudiantes, e modelo debera centrarseen la
consideracion de las preferencias que se expresan en la preinscripcion de
estudiantes, primando aquellas plazas universitarias cubiertas por estudiantes en
su primera opcion. Una forma sencilla de aplicar un sistema de incentivos
consistiria en conceder una financiacion extra (por g emplo del 5% o del 10%) por

cada estudiante admitido en primera opcion.

La evidencia de diversos paises muestra que € coste por estudiante disminuye conforme
aumenta el nimero de estudiantes matriculados, por la existencia de importantes costes
fijos (asociados a bibliotecas, centros de célculo, laboratorios y servicios centrales de las
universidades). L os nuevos modelos pueden recoger |as economias de escala a través
de la introduccién de un elemento fijo en la subvencion, asi como mediante otras

férmulas de subvencion corriente media decr eciente.

En e caso espafiol, la importancia de las economias de escala puede demostrarse tanto
en las funciones de coste de las universidades, como en las subvenciones que éstas
Ultimas han recibido histéricamente de la Administracion. Asi, se puede comprobar que
las politicas de subvencion han tenido en cuenta, implicitamente, estos rendimientos de
escala, concediendo menor financiacion por estudiante a las universidades de mayor

tamano.

Se debe incluir incentivos a la salida de graduados, aunque hay que sefialar que €l
obj etivo no estanto producir titulados, sino producir titulados competentesy utiles
para la sociedad. Sin embargo, seria conveniente establecer objetivos razonables de
graduacion de los estudiantes, para estimular un aumento en la productividad
docente de las universidades, y evaluar - penalizando, en su caso- S los centros se
desvian de esos objetivos, teniendo en cuenta € rendimiento académico inicial —
medido por las notas de acceso- de los estudiantes. L as medidas de |a eficacia de las

unidades docentes deberian inducir a las universidades a realizar un seguimiento
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de la carrera profesional de sus titulados en cooperacién con los restantes agentes

sociales.

Asimismo, & modelo debe incluir incentivos al cumplimiento de diver sos obj etivos
gue se puedan ligar a los procesos de evaluacion establecidos para € sistema

universitario.

El modelo de financiacion para gastos corrientes se completaria con una
subvencion para gastos de inversion, de acuerdo con un plan plurianual de
inversiones, y una planificacion a medio plazo del sistema universitario, decidida
por las Administraciones (véase apartado |11-44), lo cual requeririala coordinacion
efectiva de los gobiernos de las Comunidades Autonomas con competencias. En
este punto, la coordinacién de los planes de implantacion de titulaciones parece
imprescindible para lograr la eficiencia en la asignacion de recursos al conjunto del
sistema universitario. Se debiera prestar especial atencion a las necesidades de
equipamiento de las universidades, en términos de bibliotecas, centros de célculo,
redes informativas y sistemas de informacién. Finalmente, dichos planes deberian
contener la incidencia sobre los gastos corrientes en afios sucesivos de las

inversionesrealizadas (véase asimismo apartado VI11-56).

45. Ademés deberian proponerse por parte de las Administraciones una serie de
programas competitivos que otorgaran financiacion a grupos y actividades de
especial calidad o que se propusieran actuaciones que corrigieran el caracter
generalizador de ciertos objetivos. Este tipo de actuaciones, en particular, deberian
incentivar la calidad fomentando la competencia entre universidades y grupos.
Ademas de la financiacion especifica de la investigacion (en la que, probablemente,
seria positivo que adquiriera mas importancia la competencia y la cooperacion con
otras univer sidades espafiolas, europeasy latinoamericanas). Se podrian incluir en
este apartado, asimismo, programas de financiacion de doctorados de especial
calidad, y otros programas para potenciar innovaciones docentes y actividades de
evaluacion encaminadas a mejorar la calidad de la ensefianza y € desarrollo de
curricula multidisciplinares, atractivos para e futuro gercicio profesional de los

estudiantes (particularmente en los cursos detipo C y D).
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Ejemplos de programas especificos para otorgar financiacion de manera competitiva se

podrian destacar los siguientes:

- Convocatorias para subvencionar la investigacion de los departamentos
universitarios. Para lograr este objetivo se podria combinar e modelo de tipo
britdnico de financiacion con los resultados de las evaluaciones de la actividad

investigadora del profesorado.

- Convocatorias para consolidar programas de doctorado destacados por su calidad en
las digtintas especididades. La financiacion se podria articular preferentemente
mediante una convocatoria competitiva, que premiara dicha calidad y tambien la
coherencia de los programas, su capacidad de generacion de investigacion y tesis
doctorales, asi como e nuimero de intercambios internacionales de profesores,
doctorandos y “post-doc”. Esta movilidad deberia estar orientada no solamente a la
realizacion de proyectos de investigacion, sino también a intercambio de actividad
docente en € tercer ciclo, asi como a la co-direccion de tesis doctorales (véase 1V-
49).

- Programas competitivos para incentivar la innovacion en las actividades docentes.
Asi, se podrian conceder ayudas que permitieran desarrollar curricula innovadores,
que favorecieran la adopcidn de nuevas tecnol ogias educativas, 0 que experimentaran

con diversos procedimientos de eval uacion docente (véase 111-48 y 1X-13).

Asimismo, seria conveniente establecer vinculaciones entre las convocatorias de
becas de formacion de postgrado -doctorado, cursos de tipo C-, y los programas
competitivos tanto de investigacion como de desarrollo de programas de
doctorado. Asi, en la concesion de las becas se deberian evaluar no solamente las
car acter isticas personales de los candidatos a becarios, sino también la viabilidad
de los programas de doctorado en los aquéllos que desean integrarse. Estas
conexiones entre los programas competitivos reforzarian los incentivos a la

excelencia y darian mayor coherencia al modelo de financiacion, al resaltar la
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importancia estratégica de los obj etivos de mejora de la docencia de tercer ciclo, de

la formacion de doctoresy de la investigacion.

En cambio, para los programas profesionales -articulados en cursos de tipo D-
pareceria més adecuado ofrecer ayuda financiera mediante préstamos. Se
facilitaria asi el acceso de toda la poblacion a la formacion de postgrado, con
independencia de la situacion familiar de partida, ya que, en este caso, se espera
que € titulado en estos programas devuelva los fondos cuando su situacion
profesional se lo permita. Esta medida, ademés, favoreceria los programas de
calidad que proporcionan a los estudiantes la habilidad y los conocimientos

valorados en e mercado laboral.

46. Como Yya se apuntaba en e Informe de Financiacion de 1995, y la experiencia de una
década de transferencias ha hecho patente, muchos de estos programas competitivos
deben afectar a conjunto del sistema universitario espainiol paraincentivar la competencia
y la colaboracion entre todas las universidades y asi favorecer la megjora de la caidad de
todo € sistema. Este tipo de actuaciones debe estimular la excelencia fomentando, a la
vez, lacompetenciay la colaboracion entre grupos docentes e investigadores. Para lograr
estos objetivos parece necesaria la actuacion de la Administracion Publica Central a

través de los oportunos sistemas de coordinacion.

En un informe de la CRE (véase apartado VI11-54) sobre financiacion se subraya la
necesidad de que en los paises de estructura federal se impulsen programas federales de
financiacion: la investigacion, la movilidad de los estudiantes y profesores, € desarrollo
de programas curriculares conjuntos y los programas de innovacién son ejemplos de

actuaciones con efectos de difusion que suelen aconsgjar una financiacion federal.

47. Aparte de acogerse a los distintos programas competitivos que establezcan las
Administraciones, la adaptacion de las instituciones de ensefianza superior a los
objetivos fijados por los planes de aquellas podria instrumentalizarse
preferentemente mediante los contratos-programas que, de forma periddica,
suscribieran dichas Administraciones con cada universidad puablica o institucion

de ensefianza superior. De esta manera, la financiacion condicionada a ciertos
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objetivos, con la correspondiente comprobacion posterior de su logro, permite
conciliar la autonomia de cada institucion con su sujecién a los intereses superiores

dela colectividad.
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4. El reparto de responsabilidades en la financiaci 6n de la educacién superior

48. La Declaracion Mundial sobre Educacion Superior en € siglo XXI, adoptada por la
Conferencia Mundial de Educacion Superior (UNESCO, Paris, octubre 1998) establece

que:

“La financiacion de la educacion superior exige recursos publicos y privados. El
papel del Estado permanece esencial a este respecto.

a) La diversificacion de fondos reflgja e apoyo que la
sociedad proporciona a la educacion superior y debe intensificarse a
fin de garantizar e desarrollo de la educacion superior, € aumento de
su eficienciay € mantenimiento de su calidad y relevancia. El apoyo
publico a la educacion superior y a la investigacion sigue siendo
esencia para asegurar una consecucion equilibrada de los objetivos
educativos y sociales.

b) En su conjunto, la sociedad debe apoyar la educacion
en todos sus niveles, incluyendo la educacion superior. La
modernizacion para lograrlo depende de la toma de conciencia e
implicacion de los sectores publico y privado de la economia, los
parlamentos, los medios de comunicacion, las organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales y los estudiantes asi como las
instituciones, las familias y todos los agentes sociales afectados por la

educacion superior.”

El andlisis de la financiacion en Espafia y su comparacion con la evolucion reciente en
otros paises, aconsgja proponer cambios progresivos y no trauméticos, que permitan a
las universidades asegurar la financiacion de las responsabilidades que la sociedad les
asignay, al mismo tiempo, introducir algunas modificaciones en su reparto o distribucién

entre las distintas fuentes de financiacion.

Lafinalidad dltima es lograr la suficiencia financiera pero, d mismo tiempo, incrementar
la responsabilidad de las universidades frente alos gobiernos y frente alos estudiantes. Si

las nuevas propuestas permiten a las universidades tener evidencias més claras respecto
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a grado de sdatisfaccion de las expectativas de sus principales financiadores (las
Administraciones Publicas, los estudiantes y € resto del sector privado) probablemente

habr& menos dificultades para que aquéllas consigan una mejor financiacion de su futuro.

Lasituacion actua de la financiacién de la educacion superior en Espafia descritayaen la
seccion 1-34, se puede resumir con los principaes datos del gasto nacional en educacion

superior que aportala OCDE :

- ¢ gasto total en educacion superior representa e 1.1 % del PIB (la media de la
OCDE es ddl 1,6%)

- ¢ gasto anual por estudiante es aproximadamente de 5.000 ddlares (el 60% de la
media de la OCDE)

De la comparacién de la situacion de Espafia con los paises de su entorno, se
advierte que e sSistema universitario espafiol deberia aumentar su gasto por
estudiante, para alcanzar niveles similares a los de los principales paises eur opeos.
Un aumento del gasto por estudiante entre 1.500 y 2.000 ddlares, situaria € gasto
por estudiante entre 6.500 y 7.000 ddlares, mas cerca de las cifras actuales de
Francia (unos 6.500 ddlares) o de Irlanda y del Reino Unido (7.200 ddlares). Ello
requiere aumentar el gasto total (publico y privado) en ensefianza superior en una
cifra que oscilaria entre un 0,3% y un 0,4% del PIB, aproximadamente. Este
objetivo puede alcanzarse a medio plazo, en un horizonte temporal que no ha de
exceder de 10 afios, con una tasa de crecimiento del gasto de al menos € 3,2%

anual, aproximadamente.

49. En relacion con € reparto del esfuerzo entre gasto publico y gasto privado, conviene

recordar que:

- la proporcion de los recursos publicos, antes de subvenciones, respecto a total de
recursos es en Espafia del 76 % (la media OCDE es del 86%, y en €l caso de Francia,
Alemania, Reino Unido, Italia e Irlanda es respectivamente del 84%, 93%, 90%,
91%, y 79%). La aportacion privada es del 24%
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la subvencion publica a las instituciones de ensefianza superior se divide entre la
subvencién directa a estas ingtituciones (el 70,6% del total) y la recibida por los
estudiantes y sus familias (el 5,4%). La subvencidon a estudiantes y familias, por
diferentes conceptos, representa en Espaia el 0,06% del PIB (la media europea es
del 0,25%, en Francia es del 0,10%, en e Reino Unido del 0,47%, en Alemania del
0,10%, en Italiadel 0,05% y en Irlanda del 0,29%).

el importe medio de las becas en Espaiia era de 109 ECUS por mes en Esparia (1996)
incluyendo en e mismo las ayudas especides para movilidad y los de carécter
compensador. En comparacién, el importe mensual medio de las becas en e Reino
Unido era de 368 ECUS; en Francia de 197 ECUS; en Alemania de 320 ECUS; en
Italia de 112 ECUS y en Irlanda de 178 ECUS. En Esparia el porcentaje de familias
que se acogen a becas es € 17,3 % (en cambio en & Reino Unido es & 96%; en
Francia el 21%; en Alemaniad 16%; en Italiael 3%; en los Paises Bgjos € 78%).

Se ha puesto en marcha la primera experiencia de préstamos dirigidos a estudiantes
de dltimos cursos, con buen expediente. El presupuesto ha sido de 2.000 millones de
pesetas y ha beneficiado a unos 14.000 estudiantes. Entre |os paises europeos que ya
han introducido este tipo de préstamos, € porcentaje de estudiantes que se han

acogido a ellos oscila desde un 12% en |os Paises Bajos hasta €l 68% en Noruega.

Para andlizar € gasto en educacién superior y hacer recomendaciones sobre su

evolucion, es necesario citar brevemente las principales partidas que componen la

estructura de la financiacion de las universidades publicas y privadas:

En primer lugar, hay que considerar la subvencién directa a las universidades publicas
(que supone un 0,8% del PIB) -cuya cuantia esta sujeta a negociaciones anuales-
tanto en e momento de la aprobacién de los presupuestos de las Administraciones

Publicas, como posteriormente en la negociacion con cada universidad.

En segundo lugar, se contabilizan los pagos privados a las instituciones educativas
publicas y privadas (0,25% del PIB), que dependen principalmente del precio de las

tasasy del niUmero de estudiantes que deben satisfacerlas.
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- En tercer lugar, hay que anotar los subsidios o ayudas publicas a las familias,
basicamente becas para €l pago de tasas académicas (0,06% del PIB). La cuantia de
las ayudas para tasas depende del nimero de becarios y del precio fijado para las

tasas.

- Finalmente, aunque su importancia en Espaia es hasta € momento muy reducida,
debemos también incluir otras tres categorias de gasto: los subsidios o becas a las
familias para otros gastos indirectos (movilidad, rentas compensatorias), |os
prestamos o ayudas financieras a los estudiantes, y los otros gastos privados para

educacion que no van a parar alas universidades.

La financiacion de la educacion superior depende de las decisiones sobre la cuantia y la
composicion de estas partidas. La evaluacion de la situacion actua de la financiacion en
Espaiia y las nuevas tendencias que serian deseables para € futuro permiten hacer

algunas recomendaciones.

El sistema de financiacion debe mantener un modelo mixto (publico-privado). Las
cifras actuales permiten observar que la participacion privada en esta financiacion
es mayor en Espafia que en otros paises del entorno europeo. Esrecomendable, por
tanto, que la participacion privada a través de las tasas, por 10 menos, no supere e
por centaje actual en e conjunto de los fondos de financiacion de las instituciones

universitarias.

Las razones expuestas en esta seccion y las cifras que se acaban de recordar
aconsgan destinar una buena parte del aumento de los recursos puablicos a la
ensefianza superior aincrementar las ayudas a los estudiantes y a sus familias. Una
adaptacion progresiva y moderada del sistema de financiacién publica
aumentando el peso de las subvenciones a los estudiantes y las familias en relacion
con las subvenciones directas a las instituciones conciliaria la equidad del sistema
en su conjunto generando una mayor propensién en las universidades y demés

instituciones de educacion superior a adaptarse a las nuevas exigencias de la
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sociedad (a través de convocatorias publicas y de contratos-programa) y también

de los estudiantes, a quienes se les facilitaria su movilidad.

50. El crecimiento de la poblacion universitaria en e futuro es de estimacion incierta.
Podria argumentarse que € nimero de los estudiantes de perfil tradicional va a descender
como consecuencia de la evolucion demogréfica prevista. Sin embargo, en Espafia esta
tendencia podria verse contrarrestada, en parte, por € relativamente bajo porcentaje (el
30%) de quienes han obtenido estudios secundarios no obligatorios en comparacion con
los paises de nuestro entorno (la media de la OCDE es del 60%, véase € cuadro |-4).
Ademéas, esta misma incertidumbre también se extiende a incremento de otras clases de
estudios (de tipo C vy, especidmente de tipo D). Para los célculos siguientes se ha
supuesto que no habra crecimiento, a diferencia de lo ocurrido durante las Ultimas

décadas.

51. En el apartado I11-49 se sugiere que las becas y ayudas a estudiantes y familias
tengan en los proximos afios un mayor crecimiento que las subvenciones directas a
las universidades. Las principales variables a modificar serian e numero y la
cuantia de las becas y ayudas. La propuesta consiste en aumentar sustancialmente
el nimero de estudiantes que reciben becas, pasando del actual porcentaje del
17,3% hasta un 40% para los estudiantes de los primeros cursos. Es en estos
primer os afios donde par ece mas necesario repercutir e esfuerzo del incremento en
el nimero de becas, para favorecer el acceso y la igualdad de oportunidades en la
Universidad. En cambio, se recomienda que las becas cubran un 10% de los
estudiantes de ultimos cursos, en los cuales se daria prioridad al sistema que se
propone de préstamos-renta (véase el apartado V-19, V-33 y V-34). Respecto a la
cuantia de las ayudas, € importe medio actual de 225.000 pesetas parece
insuficiente y, en los célculos realizados, se considera su incremento hasta las
400.000 pesetas.

Evidentemente, las decisiones que se tomen sobre las tasas académicas y sobre €

nimero y la cuantia de las becas deberan ser coherentes con e total del gasto

publico en educacion superior y, por tanto, puede afectar a la financiacion de las
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universidades que verdn como una parte de sus ingresos deberan conseguirla a

través dela atraccion de estudiantes con o sin beca.

52. Por tanto, se recomienda poner en marcha un programa piloto de préstamos-
renta, financiado por las Administraciones Publicas, orientado a los estudiantes de
los dltimos cursos. Este colectivo estd mas cerca de su entrada en e mercado
laboral y, por tanto, tiene mayores expectativas de poder hacer frente a la
devolucion de dichos préstamos. Esta devolucion deberia estar relacionada con €
nivel de renta de cada individuo y, en particular, parece razonable exigir dicha
devolucion siemprey cuando sus ingresos superen la renta per capita de cada afo.
El programa piloto se ha estimado que deberia estar dirigido a cubrir un 30% de
los estudiantes de los Gltimos cursos y su cuantia deberia situarse alrededor de las
600.000 pesetas anuales.

La existencia de un periodo de carencia y los posibles casos de no-devolucion
pueden generar, especialmente en los primer os afos, la necesidad de dotar partidas
especiales para cubrir los posibles costes adicionales del programa piloto. Sin
embargo, alalarga, losretornosy los préstamos deberian equilibrarse, y éstos, por
tanto, no deberian suponer un mayor gasto publico. Como la recuperacién de los
préstamos concedidos a los estudiantes se garantizaria en la medida en que los
graduados alcanzaran las cifras de renta per capita, su devolucion dependeria, en
gran medida, de la idoneidad de los estudios cursados en relacion a las
oportunidades de gercicio profesional que permitan las distintas titulaciones. Una
politica univer sitaria bien orientada en términos de ordenacién delos estudios a las
demandas profesionales obtendria pues de esta manera su premio en forma de una
tasa més elevada de devolucion de préstamos. La obligacion de devolucion ha de
existir también en e caso que no se hayan finalizado los estudios, sempre que se

superelarentaper capita.

Antes de generalizar € sistema de préstamos-renta parece conveniente introducir

un programa experimental de movilidad (véase V-33).
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Hay que resaltar que las becas y los préstamos cubririan los costes indirectos del
estudiante (residencia, movilidad, compensacion por pérdida de ingresos). Su
importe aumentaria aquella parte de la participacion publica en la financiacion de
la educacion superior que no tiene como receptor directo a las propias instituciones

de ensefianza superior.

53. La subvencion directa a las universidades debera repartirse entre
convocatorias, contratos-programa Yy subvenciones nominativas con criterios
objetivos (véase V-41 a V-47). Se dedligaria, pues, de su relacion con la financiacion
del personal para basarse en criterios relacionados con los resultados y objetivos.
Este reparto deberia tender a aumentar e peso relativo de la financiacion
mediante convocatorias y contratos-programa respecto al de las subvenciones.
Aunque es probable que, en una primera fase, la subvencién normativa determine,
en gran medida, al resto, a lo largo de esta seccién se han sugerido numerosas
lineas de politica universitaria que pueden requerir la convocatoria de ayudas
especiales para las universidades y se ha sugerido también la posibilidad de
establecer contratos-programa ligados a la existencia de un plan estratégico con

obj etivos cuantificables.

54. Segun los criterios expuestos en los apartados anteriores, y a modo de giemplo, se
puede hacer una simulacion de la evolucion en las fuentes de financiacion de la educacidn
superior segin las decisiones presupuestarias y considerando como hipétesis principales

que:

- En primer lugar, una subida del gasto de 200.000 pesetas por estudiante (unos 1.600
dolares gjustados por paridad de poder de compra).

- En segundo lugar, € volumen total de estudiantes se sitGia en torno a los 1.785.000
(1,5 millones en la universidad, y 285.000 en la Formacion Profesional de Grado

Superior).

- En tercer lugar, para e célculo se supone que este aumento del gasto no atera las

proporciones de partida entre las participaciones publicay privada de dicho gasto (el
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76% y € 24%, respectivamente). Como se establece en la recomendacion de los
apartados V-52 y V-53, la puesta en marcha de un programa de ayudas a los
estudiantes cuyo importe se fijara independientemente del mantenimiento de agquellas
proporciones, conduciria a que e porcentaje del gasto que corresponderia a las
Administraciones Publicas antes de transferencias (es decir, incluidas dichas ayudas)
se elevaria hasta € 80%, mientras que e porcentaje del gasto correspondiente al
sector privado se reduciria hasta el 20%.

Si se refieren estos objetivos d PIB de 1998, |as cifras propuestas de crecimiento darian lugar

a un aumento decenal del gasto de 357 mil millones de pesetas, que equivale a un 0,41%
del PIB espafiol de 1998, hasta conseguir € 1,52% del PIB a final del periodo. Este

crecimiento se distribuiria de la siguiente forma:

Un crecimiento de 139 mil millones de pesetas del gasto publico destinado a las
instituciones educativas, acanzando el 0,96% del PIB. Se puede suponer que e 16%
de este crecimiento (22 mil millones) seria para la Formacion Profesional de Grado
Superior, y € 84% parala Educacion Universitaria (117 mil millones). De esta tltima
cantidad se podria pensar en destinar 23.500 millones a incrementar las subvenciones
bésicas, y 93.500 millones (el 80% del crecimiento) a programas de financiacion

ligada a objetivos.

El gasto privado creceria un 21%, igua que € gasto publico destinado a las
instituciones, hasta alcanzar un 0,3% del PIB; ello supondria un crecimiento de dicho
gasto privado de 43.500 millones de pesetas.

El mayor crecimiento corresponderia a la ayuda publica a los estudiantes, con un
aumento de los fondos cifrado en 174 mil millones de pesetas, que alcanzarian €
0,26% del PIB a final del periodo. Aproximadamente 34 mil millones pueden ser
necesarios para ampliar €l gasto actual en becas de Formacion Profesional (en los
afnos 90 se ha mantenido un 25% de becarios, con becas que en 1996 eran de un
importe de sdlo 110.000 pesetas, con un gasto de algo mas de 11 mil millones).
Habria que cuadruplicar este gasto, aproximadamente, para situarse en un 40% de

becarios en Formacion Profesional de Grado Superior, con una beca media de
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400.000 pesetas d afio. En las universidades se pueden utilizar 140 mil millones para
alcanzar igualmente una cobertura del 40% de becarios en los dos primeros cursos,
con una beca de un importe medio de 400.000 pesetas al afio. En los Ultimos cursos,
los objetivos serian alcanzar la cifra de un 10% de becarios, junto con un 30% de
perceptores de préstamos-renta (con un importe medio de 600.000 pesetas al afio).
En total se pasaria pues a un gasto en ayudas a estudiantes universitarios en torno a
los 174 mil millones de pesetas (144 mil millones en becas'y 30 mil millones a afio en

préstamos).
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