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I. INTRODUCCION

A transformacion de las uni-
versidades de los paises
industrializados en universi-
dades de masas ha llevado con-
sigo un incremento notable de los
recursos financieros destinados
a la ensenanza superior (ES). Sin
embargo, en muchos casos, ese
incremento ha ido por detras del
crecimiento del alumnado, en
parte por las dificultades del Pre-
supuesto y las multiples solicita-
ciones sobre el mismo, con el
consiguiente riesgo de deterio-
ro de la calidad de la ensehan-
za. Ello ha conducido, por un la-
do, a plantear la necesidad de
recursos publicos adicionales y,
por otro, a tratar de diversificar las
fuentes de financiacion, en con-
creto con el fin de lograr una ade-
cuada participacién de los alum-
nos en el coste de sus estudios.

Las cuestiones basicas en
cuanto a la financiacion de la ES
giran, pues, en torno a tres aspec-
tos: 1) el nivel optimo de los re-
cursos totales dedicados a la ES;
2) la eficiencia o productividad de
la ES en el empleo de los fondos
publicos que utiliza o demanda y
la relacion entre dichos fondos
y los resultados obtenidos, y 3) la
equidad en la distribucion del cos-
te de la ES entre los contribuyen-
tes en general, los estudiantes y
sus familias, u otros aportantes,
de forma que no quede obstaculi-
zado el acceso de quienes, estan-
do académicamente capacitados,
carezcan de los medios econo-
micos necesarios.

Teniendo presentes tales as-
pectos, en este trabajo se intenta
elucidar la posicion espanola en
el contexto de los paises indus-
trializados a los que pertenece.
En el apartado Il, se comparan al-
gunos indicadores del nivel de
gasto espanol en ES con los
de otros paises industrializados,
se contrasta la estructura de las
fuentes de financiacion (esto es,
el papel de los fondos publicos y
privados) de la ES publica en Es-
pana y fuera de ella, y se efec-
tuan unas consideraciones sobre
la pertinencia o no de la gratuidad
de la ES para sus usuarios.

El apartado lil trata de las sub-
venciones a los centros de ES
publicos, las cuales represen-
tan en todas partes el grueso de
sus disponibilidades financieras.
Tras describir a grandes rasgos
la realidad espanola, se analizan
las caracteristicas de los meca-
nismos de asignacion de fondos
que en los ultimos anos se han
aplicado en los distintos paises
de la OCDE, y se realiza una pro-
puesta detallada para una even-
tual aplicacion generalizada de
aquéllos en Espana.

El apartado IV hace referencia
a las ayudas publicas a los estu-
diantes de ES. En su primer epi-
grafe, se describe la situacion es-
panola en cuanto a las becas (la
modalidad de ayuda predominan-
te) y los préstamos, sefalandose
las carencias de aquéllas y la in-
significante entidad de estos; en
el segundo epigrafe se destacan
analogias y diferencias con los
programas de ayudas de los pai-

ses de la UE y de la OCDE. El apar-
tado Vv recoge las conclusiones.

Il. MODELOS
DE FINANCIACION DE LA
ENSENANZA SUPERIOR
EN ESPANA Y EN
OTROS PAISES
INDUSTRIALIZADOS

1. Indicadores del nivel
de gasto en ensenanza
superior

En este apartado se descri-
ben los datos basicos del mode-
lo de financiacion utilizado en Es-
pana, comparando la situacion
espanola con la de los paises de
su entorno econdémico, sea éste
el de la UE o el mas amplio de la
OCDE.

El cuadro n.? 1 permite com-
parar el nivel de recursos dedica-
do ala ES en 1997. Al considerar
el gasto (publico y privado) que
se realiza en los centros educati-
vos de nivel universitario, se ob-
serva que nuestro pais utiliza el
equivalente al 1,2 por 100 del
PIB, frente a una media del 1,3
por 100 en los paises de la
OCDE. Si se considera el gasto
por alumno, el déficit espanol es
mas acusado, ya que los 5.166
ddlares de Espafna solo repre-
sentan el 60 por 100 del gasto
medio en la OCDE (8.612). Inclu-
so restringiendo la comparacion
a los once paises que no lle-
gan a los 22.000 ddlares de ren-
ta per capita (los unicos que
figuran en el cuadro), destaca la
distancia entre el gasto espanol,
que se situa en décimo lugar, y
los 7.200 ddlares de Finlandia o
Francia, o los 8.000 de Irlanda
o el Reino Unido.

Por otro lado, las ultimas co-
lumnas del cuadro contienen da-
tos referentes a otro elemento
fundamental de los modelos de
financiacion: las ayudas a los es-
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CUADRO N.2 1

GASTO EN EDUCACION SUPERIOR EN 1997

Reino Unido ..
_ Irlanda
~ Francia
Finlandia.

Portugal
Italia

Republica Checa
ESPANA
Grecia

Media OCDE
Media ponderada

GASTO EN LOS CENTROS

AYUDAS A ESTUDIANTES

Ddlares/alumno Porcentaje PIB

Dolares/alumno Porcentaje PIB

12.981 17
8.169 1,0
7.998 1,4
7.177 1,2
7.145 1,7
6.844 2,5
6.073 (*) 1,0
5.972 0,8
5.351 0,8
5.166 1,2
3.990 1,2

8.612 1,3
17

5.5635 0,62
2.505 0,41
2.080 0,37
553 0,09
1.464 0,37
187 0,05
— 0,10
419 0,07
341 0,09

0,29
0,22

(*) Dato correspondiente a 1995.

Fuente: OECD (2000). Paises con renta per capita inferior a 22.000 délares en 1997.

tudiantes, que en Espafa repre-
sentan un 0,09 por 100 del PIB,
frente a la media de la OCDE, que
se situa en el 0,29 por 100 del
PIB, porcentajes que se traducen,
respectivamente, en un gasto de
341y de 1.856 ddlares por alum-
no (véanse mas detalles en V.2
infra).

A la vista de estas cifras, no
resulta sorprendente que dos in-
formes sobre el sistema universi-
tario espanol elaborados en los
ultimos anos (Consejo de Univer-
sidades, 1995; Bricall, 2000) ha-
yan destacado la insuficiencia de
recursos que afecta a nuestras
universidades si desean compe-
tir, en ensefanza e investigacion,
con las de los otros paises desa-
rrollados.

El informe de 1995 proponia
que Espafa alcanzara un 1,5 por
100 del PIB en el gasto total para
converger a la media de la OCDE
de principios de los noventa. El
mas reciente informe Bricall 2000
sugiere un aumento del gasto
por estudiante en torno a 2.000

6 2.500 dodlares que permitiria
equipararse con Francia, y situa-
ria el gasto total entre 1,5y 1,6
por 100 del PIB, alcanzando la
media actual (incluyendo el gas-
to en los centros y en ayudas) de
los paises desarrollados.

Ambos informes subrayan
asimismo el déficit que presenta
Espafia en el capitulo de ayudas
al estudio. Al respecto, sugieren
varias propuestas para elevar
notablemente la cobertura y la
cuantia de aquéllas (mediante
becas, préstamos y préstamos-
renta), y asi mejorar no sélo la
equidad, sino también la eficien-
cia del sistema universitario; a
estos ultimos efectos, se trataria
de incentivar la movilidad de los
alumnos, facilitar la libre eleccion
de titulacion y potenciar el rendi-
miento académico.

2. Estructura de las fuentes
de financiacion

Ademas de esta comparacion
elemental mediante indicadores

cuantitativos de los recursos de-
dicados en Espanfa y en los pai-
ses que figuran entre sus princi-
pales competidores econdémicos,
reviste interés la comparacion,
mas cualitativa, de la estructura
de las fuentes de financiacion.

Al analizar la financiacion de
la ensefanza universitaria publi-
ca, un conocido estudio de Ga-
reth Williams realizado, por en-
cargo de la OCDE, hace mas de
diez afios (OECD, 1990) senala-
ba como hacia 1985 la importan-
cia de las tasas era muy escasa
en los paises que componian di-
cha organizacion. Sin embargo,
en los ultimos quince anos se
han producido cambios significa-
tivos que refuerzan los modelos
mixtos (esto es, los que incluyen
tanto las aportaciones de fondos
publicos como privados) alli don-
de ya existian, y suponen su in-
troduccién en otros paises que
hasta entonces no hacian uso de
las tasas o precios publicos.

Espafia mantiene desde hace
décadas un modelo mixto de fi-
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nanciacion de sus universidades
gue apenas ha variado en los Ul-
timos veinte afos, con un eleva-
do peso de los fondos publicos y
una aportacion significativa de
fondos privados via tasas. Ha
de reconocerse que este modelo
ha permitido sostener un rapido
crecimiento de la escolarizacion
superior, al mismo tiempo que se
ha elevado el gasto por alumno,
habiéndose pasado de 70.000
pesetas en 1980 a 487.000 en
1997 (1) (147.000 pesetas de
1980). Sin embargo, nuestro ni-
vel de gasto apenas representa,
como ya se dijo, el 60 por 100 del
gasto medio de la OCDE, por lo
que el déficit de recursos del sis-
tema universitario espafnol sigue
siendo notable.

En Espana, las subvenciones
publicas son, como en la mayoria
de los paises, la principal fuente
de financiacioén, proporcionando
entre el 75y el 80 por 100 de los
fondos. Sin embargo, en nuestro
pais los usuarios comparten con
los contribuyentes la tarea de fi-
nanciar la ES, aunque el nivel de
esa aportacion haya oscilado se-
gun los anos. Asi, en 1974 las ta-
sas representaban un 10,5 por
100 de los ingresos de las univer-
sidades publicas, mientras que
a partir de 1979 dicha propor-
cion se ha situado entre el 15y
el 20 por 100, siendo actualmen-
te del 17 por 100. Por otra par-
te, las demas posibles fuentes
de financiacion, que en Espana
estan relacionadas sobre todo
con la venta de servicios (investi-
gacion, formacién), han ido ga-
nando terreno, aungque con mu-
cha lentitud, representando hoy
algo mas del 6 por 100 de los in-
gresos de las universidades pu-
blicas.

Como ya se apunto, durante
las dos ultimas décadas ha habi-
do cambios significativos en los
modelos de financiacion de bas-
tantes paises de la OCDE, que
han conducido en general a dar

una mayor importancia a las
fuentes privadas (tasas, contra-
tos de investigacion, asesoria,
formacion continua, mecenazgo,
donaciones de antiguos alum-
nos), aunque sin renunciar al pa-
pel preponderante de las sub-
venciones publicas.

Esta expansion de los mode-
los mixtos de financiacion se ha
debido en gran parte a la mayor
importancia que han ido adqui-
riendo los precios, tanto en los
paises que contaban tradicional-
mente con dichos modelos (Ca-
nada, Estados Unidos, Paises
Bajos) como en otros que prac-
ticamente habian eliminado las
tasas (Australia, Nueva Zelanda,
Reino Unido), aunque sea preci-
so subrayar que este aumento de
los precios se ha apoyado en el
uso de nuevos instrumentos de
financiacion como los présta-
mos-renta, que permiten reforzar
la equidad del sistema y garanti-
zar la igualdad de oportunidades
(Diaz Malledo, 1998; San Segun-
do, 1999a). La experiencia recien-
te de algunos de estos paises
invita a pensar que la utiliza-
cion de los préstamos-renta pue-
de hacer posible reestructurar
la composicion de la financia-
cién de la ES y modificar al alza
el volumen total de dicha finan-
ciacion.

Por otro lado, los debates en
torno a las reformas necesarias
en el sector publico, asi como las
politicas de reduccion del déficit,
han conducido a una exigencia
creciente de eficiencia en el uso
del gasto publico. En efecto, los
modelos de financiacion de la ES
han potenciado la importancia de
la rendicion de cuentas, de la
evaluacion de las actividades de
ensefanza e investigacion, de la
aplicacion de contratos-progra-
ma, y de todas aquellas medidas
que refuerzan la confianza en el
funcionamiento de los centros
publicos de ensefianza y en el
uso de los fondos publicos con

destino a los mismos. Por ello, en
este trabajo (véase apartado Iil)
se presta una atencion especial
a los mecanismos de subvencion
publica empleados en el marco
de la OCDE, para intentar extraer
conclusiones utiles para el caso
espanol.

Asimismo, cabe observar una
tendencia internacional hacia
una mayor complejidad y varie-
dad de los programas de ayudas
al estudio (OECD, 1990; Eurydice,
1999). Muchos paises parecen
converger hacia el modelo nor-
teamericano, que, por un lado,
cuenta con tasas relativamente
elevadas y, por otro, combina be-
cas, préstamos (incluyendo prés-
tamos-renta), desgravaciones fis-
cales y trabajo subvencionado
en el campus universitario (2); en
Estados Unidos, los programas
de ayudas corren a cargo de los
diferentes niveles de gobierno,
asi como de las propias universi-
dades y de otras organizaciones
privadas, etcétera, formando un
complejo entramado que permite
ayudar a estudiantes con necesi-
dades muy diversas. En el epi-
grafe 1.2 se abunda en esta
cuestion.

Como ya se dijo, hasta los
ahos noventa el modelo habitual
de financiacion de las universida-
des publicas en los paises de la
OCDE apenas se habia apoyado
en el uso de las tasas o precios.
Esta situacion se mantiene en al-
gunos estados miembros, como
Alemania, Austria, Grecia y los
paises nordicos, donde incluso
persiste una politica de total gra-
tuidad para el usuario de los cen-
tros publicos que no parece facil
de modificar. Sin embargo, en
otros como Australia, Canada,
Estados Unidos, Nueva Zelanda,
Paises Bajos y Reino Unido, fun-
cionan en la actualidad modelos
mixtos con una importancia cre-
ciente de las tasas, superando
éstas el 20 por 100 del coste y
con tendencia a aumentar. En
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una posicion intermedia, aunque
dentro de los modelos mixtos, se
situan Bélgica, Espana, Irlanda,
Italia y Portugal, con un porcen-
taje de financiacion via tasas que
sigue siendo moderado (Eurydi-
ce, 1999).

3. Gratuidad, equidad
y eficiencia

Tal vez convenga recordar
aqui los argumentos tedricos co-
munmente empleados para de-
fender la gratuidad de la ES, asi
como los que sirven de apoyo a
las politicas recientes de combi-
nacion de unas tasas de cuantia
apreciable con becas y progra-
mas de préstamos-renta.

En defensa de la gratuidad,
se aducen tanto cuestiones de
eficiencia, como de equidad. En
términos de eficiencia se arguye
que los efectos externos positi-
vos de la ES justifican su finan-
ciacion (total o parcial) con fon-
dos publicos (3). Sin embargo, lo
cierto es que esos beneficios ex-
ternos «generales» son dificiles
de precisar, mientras que la ren-
tabilidad privada que deriva el
individuo de su inversion en ES
es clara y apreciable (Barr, 1998).
Estos rendimientos privados (en
forma de ingresos mas elevados,
menores probabilidades de de-
sempleo 0 mejores ocupaciones)
parecen suficientes para garanti-
zar una considerable demanda
universitaria al margen de la sub-
vencion publica (4).

En términos de equidad, tam-
poco parece evidente la justifica-
cion de la subvencion generaliza-
da de la ensenanza universitaria.
Los datos empiricos muestran
que, incluso con gratuidad de
la ensefianza para el usuario,
no se alcanza la igualdad de
oportunidades en el acceso a la
Universidad. Asi, el analisis de
la situacion de Australia, Estados

Unidos, Espana, Suecia o el Rei-
no Unido, confirma que las politi-
cas de gratuidad, o de tasas re-
ducidas combinadas con becas y
préstamos, no garantizan, ni mu-
cho menos, que el acceso a la
universidad sea independiente
del nivel socioecondmico familiar
de los alumnos (Martin et al.,
2000; NCIHE, 1997).

Una consecuencia de la selec-
cion socioecondmica del alumna-
do universitario es que la finan-
ciacion exclusivamente publica
de la ES (a través de fuertes sub-
venciones) puede resultar regre-
siva, beneficiando sobre todo a
las familias de nivel socioecono-
mico mas elevado (5). Por ello, los
modelos mixtos aparecen mas
equilibrados que los de gratuidad
total en cuanto a los objetivos de
eficiencia y equidad.

Los sistemas universitarios se
enfrentan, pues, a la tarea de di-
senar una contribucion de los es-
tudiantes a la financiacion de los
costes (directos o indirectos) de
la ES que no represente una ba-
rrera para las personas sin me-
dios econdmicos. Para satisfacer
estos objetivos, se recurre a
combinar tasas y becas, habién-
dose disenado ademas progra-
mas de préstamos con interven-
cion publica en mas de cincuenta
paises. Dicha intervencion persi-
gue, entre otros fines, avalar los
préstamos para resolver el «fa-
llo» de los mercados de capita-
les, que no financian inversiones
con la unica garantia del capi-
tal humano futuro de los estu-
diantes.

Suele considerarse que la fi-
nanciacion de los universitarios
mediante préstamos es preferi-
ble a la efectuada mediante be-
cas, en términos de eficiencia y
de equidad. Por el lado de la
eficiencia, porque pueden pro-
mover la mejora de la calidad del
sistema universitario, al hacer a
los estudiantes conscientes del

coste de su educacion, llevando-
los a exigir una ensenanza de ca-
lidad, y a esforzarse en los estu-
dios (asi como en el posterior
empleo para poder devolver el
préstamo). Por el lado de la equi-
dad, porque se elimina o reduce
la dependencia financiera de los
estudiantes con respecto a su fa-
milia, y al mismo tiempo no se
hace recaer todo el coste de la
ensefanza sobre los contribu-
yentes, sino que es el principal
beneficiario de la inversion en ca-
pital humano quien debe reem-
bolsar sus costes.

Sin embargo, los préstamos
no dejan de plantear problemas,
ya que pueden desincentivar ex-
cesivamente la realizacion de de-
terminados estudios y ser inade-
cuados para permitir el acceso a
la ES de los individuos con una
mayor aversion al riesgo, que
normalmente proceden de fami-
lias de bajo nivel socioeconémi-
co. Estas objeciones tedricas se
han visto en parte corroboradas
en la practica, ya que los progra-
mas de préstamos llamados con-
vencionales (personales o hipo-
tecarios) han dado lugar a serios
problemas de endeudamiento
entre los universitarios, asi como
a un elevado numero de falli-
dos (6). Por esta y otras razones
conexas, en muchos de los nu-
merosos paises que utilizan esta
modalidad de ayuda los présta-
mos convencionales han ido de-
jando paso a los llamados prés-
tamos-renta.

En los préstamos-renta, el re-
embolso se efectua en funcion de
los ingresos percibidos por los
estudiantes una vez que consi-
guen un empleo remunerado y
sélo tras alcanzar un cierto nivel
de ingresos, calculandose las
cuotas a devolver como un por-
centaje de lo ingresado en un pe-
riodo. Asi se elimina el riesgo in-
dividual y es la sociedad en su
conjunto la que comparte el ries-
go de la inversion en capital hu-
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mano. En la mayoria de los ca-
sos, las devoluciones se efectu-
an con el concurso de la Adminis-
tracion tributaria, aunque también
se ha postulado la posibilidad de
hacer uso, a ese propdsito, del
sistema de seguridad social. Con
distintas variantes, los présta-
mos-renta existen actualmente
en Australia, Alemania, Estados
Unidos, Nueva Zelanda, Pai-
ses Bajos, Reino Unido y Suecia
(Diaz Malledo y Moreno Becerra,
1998; Eurydice, 1999).

Los datos disponibles sobre
los modelos que han combinado
el uso de tasas (que cubren en-
tre el 20 y el 30 por 100 del cos-
te) con becas y préstamos-renta
sugieren que estas reformas han
podido mejorar tanto la eficiencia
como la equidad del sistema
(San Segundo, 1999). Sin em-
bargo, este razonamiento no
tiene por qué ser aplicable de
manera automatica a cualquier
politica de subida de tasas y, en
particular, a las propuestas de
precios que cubran la totalidad
de los costes.

En efecto, unas tasas por ese
importe, suponiendo que fueran
politicamente viables, podrian
generar numerosos problemas
de equidad derivados de la aver-
sion al riesgo de muchos estu-
diantes potenciales. En realidad,
no existe experiencia alguna en
todo el mundo desarrollado que
corrobore la viabilidad de niveles
de tasas para las universidades
publicas que supongan mas del
30 por 100 del coste (7) y al tiem-
po no sean un freno en el acce-
so a las mismas, especialmente
de las clases menos pudientes
(Johnstone, 1996).

lll. LAS SUBVENCIONES
A LOS CENTROS
DE ENSENANZA
SUPERIOR

Como se ha visto anterior-
mente, en Espana las subvencio-
nes publicas cubren entre el 75 y
el 80 por 100 de la financiacion
de los centros publicos. Tradicio-
nalmente, el importe de la sub-
vencion anual ha sido objeto de
negociacion para cada ejercicio
presupuestario entre las corres-
pondientes administraciones res-
ponsables y las universidades.
En los anos noventa, unas po-
cas comunidades autonomas es-
panolas han ido introduciendo
modelos de financiacion que co-
mienzan a hacerse eco de ten-
dencias internacionales recien-
tes (descritas en las lineas que
siguen), cuyo propdsito es mejo-
rar la eficiencia de los sistemas
publicos de ensefanza superior.

1. Caracteristicas basicas
de los mecanismos
aplicados en los paises
de la OCDE

En el pasado, las subvencio-
nes publicas en la mayoria de los
sistemas universitarios no han
respondido a un modelo explici-
to, ni implicito, que pusiera en re-
lacion los recursos asignados
con determinados objetivos del
sistema. Los fondos se repartian
en funcion basicamente de lo dis-
tribuido en anos anteriores (el lla-
mado «modelo incrementalista»)
y del poder de negociacion de las
diferentes universidades.

Sin embargo, en épocas mas
recientes se ha llegado a la con-
viccion de que los sistemas pu-
blicos se beneficiarian con la
introduccion de esquemas de in-
centivos en pos de una mejora
de la eficiencia y la calidad de las
actividades universitarias, ya que
las politicas de financiacion de ti-

po incrementalista, sin referen-
cia a objetivos de «produccion»,
han terminado por consolidar si-
tuaciones de clara ineficiencia.
Asimismo, se ha argumentado
(Brunner, 1993) que el modelo in-
crementalista, que entrafa una
negociacion continua entre el go-
bierno y las universidades ha
causado, por su excesiva vincu-
lacion con el debate politico, pro-
blemas de descrédito de los
sistemas publicos en algunos
paises.

Como consecuencia, se ha
pasado a proponer con genera-
lidad la sustitucion de este mo-
delo tradicional por mecanis-
mos mas objetivos basados en
«féormulas» que relacionen los
fondos a percibir con los inputs'y
outputs de la ES, y que tengan en
cuenta determinados objetivos
educativos. Su introduccion, se
aduce, tendria efectos benefi-
ciosos sobre las universidades,
proporcionandoles un horizonte
estable de financiacion, incenti-
vando la eficiencia y la busque-
da de la excelencia, y mejorando
la imagen publica de la ES y el
papel del sector publico dentro
de ésta. Ello sin perjuicio de re-
conocer las dificultades practicas
que pueden derivarse de la apli-
cacion de algunas formulas de fi-
nanciacion en sistemas de ES
gue aun no hayan desarrollado
una evaluacién pormenorizada
de sus actividades y sus costes
respectivos (Layzell, 1998).

El uso de féormulas de finan-
ciacion para las universidades
publicas goza de una tradicion de
mas de medio siglo en Estados
Unidos, desde que se introdujo
en los anos cuarenta en el Esta-
do de Tejas. Frente a los mode-
los tradicionales (por negocia-
cion del presupuesto), en aquel
pais se considera que sus princi-
pales ventajas radican en: la ga-
rantia de un tratamiento similar a
todos los centros, al ofrecerles
publicamente las mismas reglas
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de juego; el aumento de la trans-
parencia en la asignacion de fon-
dos publicos, y la flexibilidad que
proporciona a los gobiernos para
inducir a las universidades (auto-
nomas) al logro de los objetivos
considerados socialmente de-
seables (Turner, 1997).

Dentro de la UE cabe destacar
el caso del Reino Unido, que com-
bina una férmula de financiacion
que se basa fundamentalmente
en los inputs (estudiantes equiva-
lentes a tiempo completo, en cua-
tro areas de estudio) por lo que se
refiere a las actividades docentes,
y con la asignacion de una parte
de la subvencion atendiendo a los
outputs o resultados, con el obje-
tivo de promover la excelencia en
la investigacion; asi, en 1998 se
distribuyeron 800 millones de li-
bras en funcion de la evaluacion
obtenida por los departamentos
de acuerdo con su historial inves-
tigador reciente.

En el Reino Unido, las sub-
venciones asociadas a las activi-
dades docentes contienen algu-
nos incentivos para orientar el
sistema universitario en la direc-
cion elegida por la Administra-
cién; en los ahos ochenta, por
ejemplo, se promovio¢ la expan-
sion de la escolarizacién y la re-
duccion del coste unitario, mien-
tras que en los anos noventa
se ha estimulado mas bien la
participacion de los estudiantes
«adultos» y de los provenientes
de distritos de nivel socioecond-
mico inferior a la media. Sin em-
bargo, es el componente referido
a la investigacion el que estable-
ce mayores diferencias entre los
centros, haciendo que los fondos
se concentren uUnicamente en
aquellos mas prestigiosos y ca-
paces para el desarrollo de acti-
vidades de I1+D (Williams, 1992).
Mecanismos similares se utilizan
ya en otros paises europeos y de
la OCDE, e incluso se aplican,
aunque marginalmente, en Bra-
sil y Chile.

En todas partes, las subven-
ciones publicas siguen siendo la
principal fuente de financiacion
de la ensenanza universitaria,
especialmente en los centros
publicos. Sin embargo, los nue-
vos mecanismos de financiacion
de las universidades (Koelman,
1998) distribuyen dichas subven-
ciones con arreglo a criterios va-
riables:

e Por un lado, los fondos a
asignar pueden fijarse segun cri-
terios objetivos y generales (sub-
vencion normativa) o a partir de
los gastos justificados por los
centros (subvencion de reembol-
s0). Este ultimo procedimiento no
se considera el mas eficiente y
puede limitar la autonomia uni-
versitaria, aunque es el que se
aplica habitualmente en Austria
y Alemania.

* Por otro lado, la financiacion
se calcula sobre la base de los in-
puts de la ensefanza, o de los
outputs, o en funcion del proce-
so educativo. Asi, por ejemplo,
los fondos asignados a las uni-
versidades danesas, finlande-
sas u holandesas dependen del
numero de graduados (output),
mientras que en Australia y el
Reino Unido una parte de la fi-
nanciacion de los centros se
vincula en parte a la produccion
cientifica de sus departamentos,
evaluada periddicamente. Con
todo, los nuevos mecanismos
descansan, en su mayor parte,
en los inputs (alumnos, profeso-
res, tipos de titulaciones).

¢ Finalmente, la financiacion
se puede conceder para usos es-
pecificos y limitados o con liber-
tad total de gasto. Esta ultima
variante se aplica, entre otros
paises, en Australia, Nueva Ze-
landa, Paises Bajos y Reino Uni-
do, asi como en Espana.

El analisis de los mecanismos
existentes ha llevado a algu-
nos expertos (Koelman, 1998) a

concluir que la busqueda de la
eficiencia aconsejaria proponer
un mecanismo 6ptimo que, pa-
ra la financiacion de los gas-
tos corrientes, estuviera basado
en la siguiente combinacion de
criterios: subvencidon normativa,
calculada mediante una férmula;
en funcion de inputs'y outputs;y
concedida como una subvencion
global, con total libertad de uso
por parte de los centros.

Cabe destacar, igualmente,
una creciente tendencia a simul-
tanear el uso de férmulas de
financiacion con «contratos-pro-
grama» que ligan a la Adminis-
tracion con cada universidad. Asi
como la financiacion asociada a
los inputs (alumnos) suele asig-
narse automaticamente median-
te férmulas, la relacionada con
los outputs se procura articular a
través de contratos que estable-
cen objetivos para cada centro a
lo largo de un cierto numero de
anos.

Ejemplos recientes de esta
politica se encuentran en Fran-
cia, con contratos ligados a los
objetivos fijados para periodos
cuatrienales (Chevaillier, 1998) o
en Finlandia, donde se estable-
cen contratos por tres anos entre
el Ministerio y las universidades
(Hotta, 1998). En Australia, los
centros negocian con la Adminis-
tracion sus objetivos también pa-
ra un periodo trienal, y algo pare-
cido ocurre en Nueva Zelanda
(Preddey, 1996). En los Paises
Bajos se espera que la financia-
cion pase en breve a depender
en mayor medida de los outputs
(tanto de docencia como de in-
vestigacion); las «férmulas» de
subvenciodn, utilizadas alli desde
hace varias décadas podrian ser
sustituidas por contratos de cin-
co o diez afnos de duracion entre
la Administracion y los centros,
con lo que estos Ultimos tendrian
un horizonte estable de finan-
ciacion, aunque a cambio po-
drian perder autonomia en la
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fijacion de sus objetivos (Koel-
man, 1998).

2. La asignacion
de la subvencion publica
a las universidades
espanolas

A partir de la experiencia in-
ternacional, cabria apuntar para
nuestro pais unas lineas genera-
les que tal vez fueran utiles para
la definicion de un mecanismo de
financiacion de las universidades
publicas que persiga los objeti-
vos de suficiencia, eficiencia y
equidad.

En primer lugar, se establece-
ria el volumen total de recursos
que se considere necesario para
garantizar la suficiencia financie-
ra de las universidades, permi-
tiendoles cumplir los objetivos
asignados por la ley. En segundo
lugar, se deberia fijar el porcen-
taje que aportarian los estudian-
tes, asi como la autofinanciacion
(por venta de servicios, mece-
nazgo, etc.) de las universida-
des; como se sabe, la politica de
precios, junto con los programas
de ayuda a los estudiantes, con-
diciona el logro de la igualdad de
oportunidades en la ES. Por ulti-
mo, el mecanismo de subvencion
habria de ser transparente, para
que las universidades y los de-
partamentos académicos perci-
bieran con claridad como se ge-
nera la subvencion global. El
esquema adoptado deberia per-
mitir a cada gobierno regional fi-
jar sus prioridades e incentivar la
eficiencia y la busqueda de la ca-
lidad.

Un mecanismo de subvencion
publica para el conjunto del sis-
tema universitario estaria com-
puesto de los siguientes elemen-
tos:

a) Una formula que determi-
ne la subvencion basica, calcula-

da fundamentalmente con re-
ferencia a los gastos corrientes
de las ensehanzas regladas de
primero y segundo ciclos, aun-
que incluyendo también algun in-
grediente que incentive la activi-
dad investigadora.

b) Unos contratos-programa
complementarios que, siguiendo
la tendencia internacional recien-
te, incentivaran el logro de algu-
nos resultados (evaluables) de
los centros universitarios.

¢) Una partida para gastos de
inversion, articulada en torno a
un plan plurianual de inversiones
y a una planificacion a medio pla-
zo del sistema universitario.

d) Un conjunto de programas
competitivos para financiar a gru-
pos de investigadores y activida-
des de especial calidad.

Descendiendo a un mayor
grado de detalle, el mencionado
mecanismo de subvencion publi-
ca se compondria, pues, de los
elementos que se precisan a
continuacion.

a) Laférmula en cuestion ten-
dria como ingredientes basicos
el numero de estudiantes a tiem-
po completo y los costes estan-
dar de las diversas titulacio-
nes. Ambos deben ser estimados
con la mayor precision posible
con vistas a incentivar la eficien-
cia de los centros.

Una alternativa mas flexible,
tal vez util para adaptarse en
el futuro a las necesidades de
alumnos diversos matriculados
en programas de duracion e in-
tensidad variables, consistiria en
fijar la subvencion directamen-
te en funcion de los créditos
matriculados. Para incentivar la
eficiencia en las actividades do-
centes cabria anadir, en su caso,
penalizaciones por la existencia
de grupos de estudiantes de ta-
manho excesivo o muy reducido.

Con todo, una formula simple
de financiacion en funcion del nu-
mero de alumnos a tiempo com-
pleto o del de créditos, no es en
general eficiente: seria necesa-
rio, por tanto, introducir incenti-
vos al ajuste de la oferta a la de-
manda, asi como a la produccion
de graduados de calidad, y que
tengan en cuenta la importancia
de las economias de escala en
las actividades de ensenanza
universitaria, como se especifica
a renglon seguido.

Los mecanismos de finan-
ciacion publica pueden optar por
financiar la oferta de ES que ha-
cen los centros, o por financiar la
demanda de estudios superio-
res por parte de la poblacion. Es
mas probable que un mecanismo
incentive una adecuada asigna-
cion de recursos si pone clara-
mente de manifiesto a los cen-
tros que los fondos publicos
buscan financiar la demanda uni-
versitaria en mayor medida que
la oferta. Para lograr este objeti-
vo en Espana, dado el actual sis-
tema de admision de alumnos,
el mecanismo elegido deberia
centrarse en recoger las pre-
ferencias que se derivan de la
preinscripcion, primando aque-
llas plazas universitarias que son
cubiertas por los estudiantes en
su primera opcion. Una forma
sencilla consistiria en conceder
una financiacion extra (p.ej., del
10 por 100) por cada alumno ad-
mitido en su primera opcion, y un
pequefo incentivo (p.ej., del 5
por 100) por cada alumno admi-
tido en la carrera de su primera
opcion aunque no sea en el cen-
tro preferido.

Cabe mencionar asimismo
que los mecanismos instaura-
dos en otros paises (por €j. en
Dinamarca y los Paises Bajos)
tienden a incluir incentivos a la
produccion de graduados. Em-
pero, las férmulas que primen
meramente el numero de éstos
pueden tener efectos negativos
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sobre la calidad de la ensefan-
za, si no existe un mercado que
discipline el comportamiento de
las universidades: recuérdese
que el objetivo no es tanto produ-
cir titulados sin mas como titula-
dos competentes y utiles para
la sociedad y la economia. Aun
asi, seria conveniente, para es-
timular un aumento en la pro-
ductividad docente de las uni-
versidades, establecer objetivos
razonables de graduacion de
alumnos y evaluar (penalizando,
en su caso) posibles desviacio-
nes de esos objetivos, teniendo
en cuenta el rendimiento acadé-
mico inicial (notas de acceso) de
los estudiantes.

Deberia atenderse igualmen-
te a la importancia de las econo-
mias de escala en la ES. Los
datos empiricos referidos a diver-
S0s paises muestran que el cos-
te por alumno disminuye con-
forme aumenta el numero de
matriculados, por la existencia de
importantes costes «fijos», aso-
ciados a bibliotecas, centros de
calculo, laboratorios y servicios
centrales de las universidades
(Johnes, 1993). Estas econo-
mias de escala podrian ponde-
rarse via la introduccion de un in-
grediente fijo en la subvencion,
asi como mediante otros tipos de
subvencion media decreciente.
En el caso espanol, la importan-
cia de estas economias puede
demostrarse tanto en las funcio-
nes de coste de las universida-
des como con las subvenciones
que han recibido histéricamente
de la Administracion (San Se-
gundo, 1997), las cuales han te-
nido en cuenta, de forma implici-
ta, estos rendimientos de escala,
concediendo menor financiacion
por alumno a las universidades
de mayor tamano (de menor cos-
te medio).

Finalmente, los mecanismos
de financiacion debieran reflejar
el rasgo mas distintivo de las uni-
versidades: la combinacion de

las actividades de ensenanza e
investigadoras. Se supone que,
como norma, la docencia se be-
neficia de la investigacion basica
y aplicada y, a causa de estas si-
nergias, las formulas aplicadas
en los paises de la OCDE propen-
den cada vez mas a incluir no so6-
lo la docencia, sino también la
investigacion (Jongbloed y Vos-
sensteyn, 1999).

En cuanto a este ultimo as-
pecto, aparte del caso britanico
ya mencionado, cabe destacar el
de Australia, donde la formula de
subvencion de las universidades
incluye un elemento de finan-
ciacion complementaria a la que
pueda obtenerse en las convoca-
torias publicas de investigacion.
Este procedimiento (matching
funds) esta siendo considerado
también en Dinamarca (ya que al
parecer estimula la excelencia e
incentiva la participacion en las
convocatorias competitivas de fi-
nanciacion de I1+D europeas, na-
cionales o regionales) y podria
postularse para Espana.

b) La féormula de subvencion
se podria complementar con
contratos-programa que obliguen
a los centros a desarrollar sus
planes de actuacion a medio pla-
zo y ademas permitan incentivar
el logro de algunos resultados
(evaluables) de las universida-
des.

Entre los resultados que ca-
bria perseguir con estos contra-
tos-programa se pueden desta-
car la mejora de la calidad de la
docencia y su evaluacion, y la de
los porcentajes de graduacion en
algunas titulaciones. Los datos
referentes al numero de titulados
debieran complementarse con
otros sobre la posterior insercion
laboral de éstos, como ya se
hace en algunos paises, por lo
que convendria estimular a los
centros para que realizaran un
seguimiento de la trayectoria pro-
fesional de sus titulados y difun-

dieran esa informacion (San Se-
gundo y Vaquero, 1998). Asi, el
modelo de financiacion de Alber-
ta, en Canada, exige a las univer-
sidades que proporcionen infor-
macion sobre la situacion de sus
titulados en el mercado de tra-
bajo.

c¢) El mecanismo de finan-
ciacién para gastos corrientes se
completaria con una partida es-
pecifica para gastos de inver-
sion, que deberia formar parte de
un plan plurianual de inversiones
y de una planificacion a medio
plazo del sistema universitario, lo
que requeriria la efectiva coope-
racion de todos los gobiernos
con competencias en la materia.
A este propdsito, la coordinacion
de los planes de implantacion de
titulaciones de los distintos de-
partamentos seria probablemen-
te imprescindible para lograr la
eficiencia en la asignacion de re-
cursos al conjunto del sistema
universitario. Especial atencion
merecerian las necesidades de
equipamiento de las universi-
dades: bibliotecas, centros de
calculo, redes informaticas y sis-
temas de informacion.

d) Completando lo anterior,
seria deseable establecer un
conjunto de programas competiti-
vos para financiar a grupos de in-
vestigadores y actividades de
especial calidad. Ademas de la fi-
nanciacion especifica de la inves-
tigacion (en la que deberia darse
mas peso a la competencia, y a
la colaboracion, con otras univer-
sidades), entrarian aqui los pro-
gramas para financiar doctorados
de calidad, y otros para potenciar
innovaciones docentes y activi-
dades de evaluacion encamina-
das a mejorar la calidad de la en-
sefanza, asi como el desarrollo
de curriculos multidisciplinares y
atractivos para el mercado la-
boral.

Como ya se apuntaba en el in-
forme del Consejo de Universida-
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des de 1995 y la experiencia de
una década de transferencias a
las comunidades autéonomas ha-
ce patente, muchos de estos pro-
gramas deberian tener escala
nacional para incentivar la com-
petencia entre todas las univer-
sidades espanolas, y asi favore-
cer la mejora de la calidad del
sistema en su conjunto. Para lo-
grar estos objetivos parece im-
prescindible una accion coordi-
nadora del gobierno central. La
competencia dentro de la mayo-
ria de las comunidades auténo-
mas es escasa o inexistente, y
deberia ser responsabilidad del
MEC garantizarla en el conjunto
del sistema universitario, un pa-
pel que puede ser mas facil de
realizar ahora que el MEC ya no
es responsable directo de la fi-
nanciacion basica y de la super-
vision de las universidades, con
la excepcion de la UNED.

En los afos noventa, algunas
comunidades auténomas espa-
nolas han iniciado la aplicacion de
ciertos aspectos del planteamien-
to que ha quedado desglosado li-
neas arriba, un planteamiento que
no difiere sustancialmente del
propuesto por el comité de exper-
tos que elabord el informe de
1995 ni de las lineas generales
apuntadas en el informe Bricall.
Entre otras experiencias recien-
tes, destaca el uso de formulas de
subvencion en la Comunidad Va-
lenciana (Mora y Villareal, 1995)
y en Castilla y Leodn, la aplicacion
de contratos-programa en Cana-
rias y en Cataluna, y el desarrollo
de un plan plurianual de inversio-
nes en la Comunidad de Madrid.

IV. LAS AYUDAS PUBLICAS
A LOS ESTUDIANTES:
BECAS Y PRESTAMOS

Las ayudas publicas al estu-
dio en la ES dirigidas a los usua-
rios de ésta o a sus familias
adoptan diversas modalidades:

becas; préstamos; subvenciones
de las tasas universitarias; pre-
cios bonificados de alojamiento,
comedor y transporte; beneficios
fiscales; etc., las cuales normal-
mente se presentan en los dife-
rentes paises combinadas de
distintas formas, constituyendo
un conjunto mas o menos cohe-
rente. El contenido de este apar-
tado, tanto al tratar de la realidad
espanola (Iv.1) como de la situa-
cion en los paises de la UE o de
la OCDE (IV.2) se centra en las
modalidades de mayor relieve,
esto es, las becas y los présta-
mos, sin perjuicio de algunas alu-
siones al resto.

1. Becas y préstamos
en Espana

Las becas constituyen el meo-
llo de las ayudas al estudio en
Espana, mientras que los présta-
mos no pasan de ser, hasta aho-
ra, una realidad muy incipiente.
Aungue no quepa entrar aqui en
detalles, existen otras ayudas
publicas que también favorecen
a los universitarios espaholes o
a sus familias, tales como los
precios bonificados de comedor
y alojamiento o las deducciones
en el IRPF por hijos dependien-
tes, categoria donde se integra la
mayoria de quienes cursan la en-
sefanza superior.

Las becas a que se alude son
unicamente las del Ministerio de
Educacion y Cultura (MEC), con
mucho las de mayor importan-
cia cuantitativa, dejando de la-
do las eventualmente otorgadas
por las comunidades auténomas,
universidades u otros organis-
mos. El sistema actual de becas
arranca del R.D. 229/1983, de 28
de julio (BOE 27/8/83), por mas
que en los anos sucesivos hayan
ido incorporandose modificacio-
nes via las ordenes ministeriales
de convocatoria anual, donde se
fijan los requisitos concretos de

concesion de las correspondien-
tes a cada curso.

Dentro de las becas, se inclu-
yen en Espafa no sdlo las trans-
ferencias directas de fondos a los
estudiantes (para cubrir los gas-
tos de alojamiento, manutencion
y transporte, asi como —al menos
en teoria— una cierta proporcion
de los costes de oportunidad), si-
no también la subvencion de las
tasas universitarias. Todos cuan-
tos disfrutan de becas estan asi-
mismo exentos del pago de las
tasas (excluyendo los precios de
los servicios administrativos y el
seguro escolar), aunque la reci-
proca no sea valida. Las llama-
das «becas de tasas» suponen
un porcentaje significativo del
conjunto del gasto en becas, tan-
to por su importe (no inferior al 25
por 100 de dicho gasto) como por
el numero de beneficiarios (8).

Los requisitos para su obten-
cion responden a un doble crite-
rio: de caracter académico y de
caracter econdmico. Con arreglo
al primero, se tiene en cuenta la
nota media como indicativa del
aprovechamiento escolar y se
establecen limites relacionados
con la duracion tedrica del co-
rrespondiente plan de estudios,
variando la unay los otros segun
la carrera cursada. Con arreglo
al segundo, se atiende a unos
umbrales (maximos) de renta y
patrimonio, en funcion de la ren-
ta familiar disponible per capita.

Entre los objetivos de las be-
cas universitarias que especifica
el preambulo del R.D. citado, so-
bresale el de «posibilitar el acce-
so y la continuidad en [estos] es-
tudios... a quienes demostrando
aptitudes carezcan de medios
economicos». Se trata, pues, de
un objetivo de equidad que,
con un afan redistributivo, se
orienta a reducir la desigualdad
de oportunidades. No obstante,
en su aplicacion practica, el sis-
tema espanol de becas también
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entrana un objetivo que apunta
mas bien a la eficiencia, como es
el de estimular la movilidad geo-
grafica de los universitarios, ob-
jetivo que parece haber ido ga-
nando peso en los ultimos anos.

En el cuadro n.® 2 se ofrecen
algunos datos sobre las becas
universitarias en Espaha desde
el hito que supuso el repetido RD
229/1983 hasta el presente. Su
examen permite poner de relieve
varios hechos de interés.

a) El numero de becarios au-
mento espectacularmente hasta
1989-90, interrumpiéndose dicha
progresion durante los cursos
1990-91 y 1991-92, para volver a
reanudarse en 1992-93 y cursos
sucesivos. No obstante, desde
1996 comienza de nuevo a des-
cender de modo significativo, ha-
biéndose situado en 1998-99 al
nivel que ya habia alcanzado en
1993-1994.

b) La proporcion de becarios
en relacion con el numero de

alumnos, es decir, lo que suele
denominarse la «tasa de cober-
tura» del sistema de becas, tam-
bien ha pasado por diversas
fases. De entrada, dicha propor-
cidn se incrementa considerable-
mente hasta alcanzar el 19,84
por 100 en 1989-90, curso a par-
tir del cual desciende hasta el
17,06 por 100 en 1992-93, para
remontar de nuevo los cursos si-
guientes; no obstante, en los tres
ultimos cursos, desde 1996-97,
vuelve a registrarse un descenso
continuo, que ha llevado la tasa
de cobertura a valores inferiores
a los de 1986-1987.

c) La evolucion del gasto to-
tal en becas en pesetas corrien-
tes registra asimismo aumentos
notables hasta 1995-96, produ-
ciéndose a partir de entonces un
descenso, visible en los dos cur-
sos siguientes. En términos rea-
les (pesetas de 1982), se obser-
va un cierto estancamiento, e
incluso ligeras reducciones des-
pués del repetido curso 1989-90,

con una clara recuperacion en
1993-94 y los dos cursos siguien-
tes, produciéndose luego nuevos
descensos, muy acusados en
1997-1998.

d) En cuanto al gasto por be-
cario, si bien ha registrado con-
tinuos aumentos en pesetas
corrientes, en términos reales
(pesetas de 1982) disminuye sis-
tematicamente a partir de 1989-
1990, disminucion que se ha
acentuado en los ultimos cur-
sos, con valores muy por debajo
de los de finales de la década an-
terior.

El sistema de becas nacido en
1983 ha sido objeto de analisis
por diversos autores. Estos, sin
dejar de reconocer, con distintos
matices, sus logros (en tanto ha
mejorado las posibilidades de ac-
ceso a la ES de un buen numero
de jovenes de familias de baja
renta), también han subrayado
sus carencias, sobre todo en re-
lacion con las metas redistributi-

CUADRO N.2 2

BECAS UNIVERSITARIAS EN ESPANA

PORCENTAJE
BECARIOS /

GASTO TOTAL BECAS (MILL.)

GASTO POR BECARIO

NUM. BECARIOS

ALUMNOS Ptas. corrientes Ptas. 1982 Ptas. corrientes Ptas. 1982

9,85 3.049

9,28 3.965
10,23 6.157
14,32 9.515
17,91 19.657
19,79 26.008
19,79 32.479
19,84 36.985
19,82 37.847
18,58 39.582
17,06 43.870
18,97 52.138
19,35 58.723
19,95 65.892
18,87 65.246
17,33 61.386

3.049

3.533

4.932

7.003
13.308
16.723
19.910
21.229
20.362
20.108
21.058
23.931
25.721
27.543
26.359
24.309

44.708

57.399

76.607

77.774
121.578
135.567
159.394
170.732
178.589
187.101
198.394
202.224
209.972
219.351
222.776
225.770

44.708
51.142
61.362
57.242
82.308
87.169
97.708
98.000
96.080
95.047
95.229
92.821
91.968
91.689
90.001
89.405

122.348
161.681
191.849
203.764
216.628
211.921
211.554
221.126
257.801
279.670
300.395
292.877
271.896

Nota: Se han recalculado las cifras en pesetas correspondientes a 1982 a efectos de homogeneizacion.
Fuente: Hasta 1992-93, AFONSO CASADO (1997). Ahos posteriores: Datos y Cifras (varios afos, MEC), y elaboracion propia.




vas a las que tedricamente aspi-
ra (véase, v. gr., Afonso Casado,
1995; Aldas y Uriel, 1999; Cale-
ro Martinez, 1996; Mora, 1996;
Pérez Esparrells, 1999; Sanchez
Campillo, 1999; San Segundo,
1998). Las carencias que se han
venido poniendo de manifiesto
una y otra vez son, fundamen-
talmente, las que siguen.

1) Su limitada tasa de cober-
tura, que nunca ha llegado al 20
por 100, aun cuando, dados los ni-
veles de renta per capita de los
hogares espafoles, deberia lle-
gar, como minimo, al 30 por 100.

2) La escasa cuantia media
de la beca, que es insuficiente en
muchos casos para sufragar los
gastos normales del becario, y
no digamos para cubrir una pro-
porcién razonable de los cos-
tes de oportunidad. Esa escasa
cuantia ha venido suponiendo,
ademas, un freno adicional a la
movilidad de los estudiantes en-
tre los centros de ES de las dis-
tintas comunidades autonomas;
en fecha reciente se ha querido
abordar esta dificultad mediante
la creacion de becas especifi-
cas con ese fin (0. 18/7/99, BOE
29/6/99).

3) La aplicacion estricta en
exceso del criterio académico,
que resulta discriminatorio para
los estudiantes de familias mas
modestas (por la consabida co-
rrelacién, universalmente obser-
vada, entre resultados académi-
cos y status socio-economico),
obstaculizando la renovacion de
su beca y poniendo en peligro la
continuidad de sus estudios. Con
ello, ademas, se refuerza el pro-
ceso de «autoseleccion» por par-
te de esos estudiantes que, para
obviar el riesgo de pérdida de la
beca, acaban por elegir carreras
académicamente mas asequi-
bles, pero no siempre optimas
desde la perspectiva de sus as-
piraciones econémicas o0 su vo-
cacion profesional.

4) El insatisfactorio control de
los recursos familiares (criterio
econémico), que impide asignar
las ayudas a quienes verdadera-
mente mas las necesitan. En
efecto, algunos calculos estiman
que, por un lado, un elevado por-
centaje de los becarios se situa
por encima de los umbrales de
renta fijados y que, por otro lado,
muchos estudiantes no consi-
guen ayudas pese a estar dentro
de dichos umbrales de renta y
ajustarse al criterio académico.
No obstante, se reconoce que
esta dificil cuestion esta ligada a
otra, mas amplia y no menos ar-
dua: el fraude fiscal en general y
su deficiente investigacion.

5) La falta de un sistema de
informacion a los potenciales be-
carios lo suficientemente eficaz,
que se traduce con harta fre-
cuencia en que las ayudas no
lleguen a quienes quiza debe-
rian ser sus primeros destina-
tarios, ya que éstos, por des-
conocimiento de las mismas, ni
siquiera tienen ocasion de solici-
tarlas.

6) La conjuncién de las cir-
cunstancias mencionadas en 1),
3), 4) y 5) desemboca en un re-
ducido impacto redistributivo del
sistema de becas, a despecho de
sus declarados objetivos teori-
cos, como se desprende de los
minuciosos analisis de los cita-
dos autores.

En cuanto a los préstamos de
caracter publico o con alguna
participacion publica , no puede
decirse que sean en Espafa un
instrumento de financiacion ge-
neralizado ni verdaderamente al
alcance de los estudiantes de ES,
a pesar de que desde hace mas
de quince anos las autoridades
educativas espanolas han consi-
derado la posibilidad de implan-
tar un sistema de préstamos, en
linea con las numerosas expe-
riencias ajenas conocidas. La po-
sibilidad de recurrir a los présta-

mos se contempld por primera
vez en la LRU de 1983, y tanto
el informe de 1995 como el infor-
me Bricall contienen propuestas
formales para su introduccion;
el primero, en la modalidad de
préstamos convencionales, y el
segundo, en la modalidad de
préstamos-renta orientados Uni-
camente a los estudiantes de los
ultimos cursos.

Con todo, la iniciativa hasta
ahora mas concreta para esta-
blecer los préstamos en Espana
emano, en 1998, de la Secreta-
ria de Estado de Universidades,
Investigacion y Desarrollo, que
puso manos a la obra mediante
un «proyecto experimental de
créditos a estudiantes universita-
rios» para el curso 1998-99 (Res.
26/5/98 'y 12/11/98, BOE 10/6/98
y 21/11/98). Se trata de présta-
mos personales o convenciona-
les, dirigidos a estudiantes de
ultimo curso de carrera universi-
taria de primero o segundo ciclo,
cuyo importe puede ascender
hasta 630.000 pesetas, con un
interés bonificado y con un plazo
de carencia de un aho tanto pa-
ra la devolucion del capital como
de los intereses; el reembolso to-
tal ha de efectuarse en un plazo
maximo de cinco afnos, plazo que
se ha reducido a cuatro en la
convocatoria para el curso 1999-
2000 (Res. 27/10/99).

A falta de evaluaciones dispo-
nibles, se ignora el resultado de
este proyecto experimental, aun
vigente. Sin embargo, si bien de-
be reconocerse a sus promoto-
res el mérito de su puesta en
practica, el caso es que las ca-
racteristicas del tipo de préstamo
personal elegido, tan alejadas de
las propias de un préstamo-ren-
ta, y en particular de los modelos
de préstamos-renta que han ido
adoptando diversos paises a par-
tir de 1990, no permiten presa-
giar una gran acogida entre los

potenciales prestatarios.
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El principal impulsor oficial de
la iniciativa, el entonces Secreta-
rio de Estado, ha abogado en
un reciente trabajo (Gonzalez,
1999) por ampliar sustancial-
mente esta primera experiencia.
Pero si en el futuro se pensara en
emprender una «politica vigoro-
sa» de préstamos, como dicho
autor propone (lo que sobre el
papel no seria descabellado), las
premisas de dicha politica no po-
drian seguir siendo las de esa
primera experiencia de 1998, si-
no que probablemente estas de-
berian ser modificadas de raiz.

2. Becas y préstamos
enla UEyla OCDE

Para poder, en estas breves
lineas, vislumbrar al menos has-
ta qué punto la realidad espafio-
la, resumida en IV.1, se asemeja
a la de otros paises industrializa-
dos o difiere de ella, conviene ha-
cer uso de los trabajos de la Co-
mision Europea y la OCDE a que
ya se ha aludido en el apartado I
(Eurydice, 1999; OECD, 2000),
gue contienen datos comparati-
vos referidos a 1997 6 1997-98.
Pero, antes de pasar a describir
las becas y los préstamos en los
paises con los que se suele com-
parar al nuestro, no esta de mas
caracterizar de modo muy sinté-
tico la posicion espanola respec-
to al conjunto, abundando en lo
ya indicado en el apartado II.

Entre los paises de la Union
Europea (UE) y los tres miembros
de la Asociacion Europea de Li-
bre Comercio (AELC), que el cita-
do trabajo de la Comision tam-
bién estudia, se distinguen dos
grandes grupos: los que dedican
a las ayudas financieras publicas
una proporcion de su PIB supe-
rior al valor medio europeo (ocho
en total: Irlanda, los cinco paises
nordicos, Paises Bajos y Reino
Unido) y los que dedican una
proporcion inferior a dicho valor
medio (los diez restantes); Espa-
fa figura en este segundo grupo
en uno de los ultimos lugares,
por encima unicamente de Gre-
cia e ltalia.

Asimismo, en otra magnitud
relacionada con la anterior, la
proporcion de las ayudas respec-
to al total del gasto publico en ES,
cabe diferenciar en la UE-AELC
dos grupos de paises, segun se
sitien por encima (diez de ellos)
o por debajo (los ocho restantes)
del valor medio europeo; de nue-
vo Espana forma parte del se-
gundo grupo, dentro del cual
ocupa un puesto intermedio,
aunque a un nivel muy inferior al
del valor medio europeo: 7y 17
por 100, respectivamente (Eury-
dice, 1999).

Al igual que en Espafna, en
muchos paises industrializados
existen, aparte de las becas y los
préstamos, variadas ayudas pu-
blicas, tales como las bonificacio-

nes de los precios de manuten-
cion y alojamiento, los beneficios
fiscales, las ayudas a las fami-
lias, etcétera, que en principio,
no se hacen depender de la ren-
ta del estudiante o de su familia,
con lo que su potencial redistri-
butivo es menor. No hay lugar
para entrar aqui a considerarlas,
salvo para dejar constancia de
que pueden llegar a ser muy
cuantiosas (p.ej. en Alemania o
Francia) y que se presentan com-
binadas de distinta manera segun
los paises, constituyendo ade-
mas un componente que hay que
tener en cuenta a la hora de eva-
luar el conjunto de las ayudas en
cualquier pais (Eurydice, 1999:
capitulos 1, 3y 4).

Las ayudas en efectivo a los
estudiantes en la UE-AELC, pue-
den representarse como un con-
tinuum en uno de cuyos extre-
mos cabria situar los sistemas
que solo ofrecen becas y en el
otro los que soélo ofrecen prés-
tamos, con diversas posiciones
intermedias. La distribucion re-
sultante se presenta en el esque-
mai.

Puede apreciarse que en Aus-
tria, la comunidad flamenca de
Bélgica, Grecia, Irlanda y Portu-
gal tales ayudas toman unica-
mente la forma de becas. Algo
parecido ocurre en la comunidad
francesa de Bélgica, Francia e
Italia, donde, como en Espanfa,
es abrumador el predominio de

ESQUEMA 1

Basicamente Becas
Préstamos separados
(< 1 por 100)

Becas y préstamos

) Sdlo préstamos
combinados P

Sdlo Becas

A,Bnl,G,IRL,P

Bfr,E,Fl DK,D,FIN,L,NL, IS

Li, NO, RU

A=Austria; Bfr=Comunidad francesa de Bélgica; Bnl=Comunidad flamenca id.; D=Alemania; DK=Dinamarca; E=Espafa; F=Francia; FIN=Finlandia; G=Grecia; |=ltalia; IRL=Ir
landa; IS=Islandia; L=Luxemburgo; Li=Liechtenstein; NL= Paises Bajos; NO = Noruega; P=Portugal; RU=Reino Unido.

Fuente: Eurydice (1999, pag. 54). Pese a que en el esquema original Espana figura en la primera columna, aqui se ha optado por incluirla en la segunda, por lo indicado en
1IV.1. Asimismo, se ha prescindido de una subdivision, algo confusa, que aparecia en la tercera columna.
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las becas, siendo los préstamos
una opcion casi anecdotica, ya
que sus beneficiarios no superan
el 1 por 100 del total de quienes
gozan de ayudas. No obstante,
aun cuando no puede decirse
que en muchos de estos paises
los préstamos hayan pasado a
formar parte del acervo de ayu-
das, lo cierto es que tampoco
han faltado alli en los ultimos
anos proyectos, e incluso experi-
mentos, con miras a su introduc-
cion mas o menos generaliza-
da; asi ha ocurrido, ademas de
en Espana, en Austria, Bélgica,
Francia, Grecia, Irlanda o Por-
tugal.

Como norma, donde existen
los préstamos éstos se combinan
con becas (en diversas proporcio-
nes), como sucede en Alemania,
Dinamarca, Finlandia, Liechtens-
tein, Luxemburgo, Noruega, Pai-
ses Bajos y Suecia: en tales pai-
ses, solo los beneficiarios de las
becas tienen el derecho (que pue-
den no ejercitar) de acceder a los
préstamos para complementar el
importe de aquéllas; en Alemania,
no obstante, quienes aspiren a
una ayuda financiera estan obli-
gados a aceptar ambas modalida-
des, beca y préstamo, en simila-
res proporciones. En el Reino
Unido los préstamos, inicialmen-
te combinados con las becas, han
ido ganado terreno a costa de
estas ultimas (las tradicionales
maintenance grants), cuya desa-
paricion definitiva esta prevista
para el ano 2000, aunque el pro-
pio Ministro de Educacién acaba
de anunciar la creacion de nuevas
variedades de becas, llamadas
opportunity bursaries (Blunkett,
2000). En Islandia sélo hay prés-
tamos.

En el ambito de la OCDE, y en
lo que concierne a las alternati-
vas becas, préstamos o ambos,
Hungria, Polonia y la Republica
Checa se alinean con los otros
paises europeos que cuentan
solo o predominantemente con

becas, mientras que Australia,
Canada, Estados Unidos, Méxi-
co, Nueva Zelanda y Suiza com-
binan becas y préstamos en dis-
tinta medida (OECD, 2000).

En la UE-AELC, la existencia
de «becas de tasas» y su inclu-
sion o no como parte de las ayu-
das por becas dependen del mo-
delo de financiacion del coste de
la ES imperante en cada pais, es
decir, segun que el Estado asu-
ma la totalidad de dicho coste o
que quepa una aportacion priva-
da de mayor o menor cuantia en
forma de tasas de matricula. Asi,
en Alemania (mas exactamente,
en 14 de sus 16 Lander), Austria,
Dinamarca, Finlandia, Grecia,
Noruega y Suecia, al no existir
tasas de matricula a cargo del
usuario, la cuestion apenas si se
ha planteado hasta el presente.

Por el contrario, en Bélgica,
Francia, Italia y Portugal, el pa-
norama es parecido al espanol,
dado que los beneficiarios de
una beca también disfrutan auto-
maticamente de una subvencion
o «beca de tasas». Mas singular
es el caso de Irlanda, donde, al
sufragar el Estado el importe de
las matriculas de la gran mayo-
ria de los estudiantes, la casi ge-
neralidad de los mismos goza de
una «beca de tasas». En el Rei-
no Unido, las ayudas con desti-
no al pago de las relativamente
elevadas tasas que alli existen
se conceden via un sistema de
exencion total o parcial de éstas,
segun la renta familiar. Con ca-
racter general, puede afirmarse
que, con algunos matices, en la
UE-AELC y en el resto de la OCDE
las ayudas en efectivo financian
principalmente no tanto las tasas
como, sobre todo, los demas
gastos (manutencion, alojamien-
to, etc.) en que los estudiantes
incurren.

La concesion de estas ayudas
responde asimismo en la practi-
ca totalidad de la UE-AELC a cri-

terios académicos y econdmicos.
En cuanto a los primeros, relacio-
nan el logro o la renovacion de la
beca o de la beca+préstamo con
el éxito en los estudios o la finali-
zacion de la correspondiente ca-
rrera en un periodo determinado.
En cuanto a los segundos, todos
los paises —con pocas excep-
ciones— fijan criterios ligados a
la renta (familiar o individual) pa-
ra asignar las becas o los présta-
mos con un proposito redistribu-
tivo. Las excepciones mentadas
son Luxemburgo, Paises Bajos y
Reino Unido, donde el acceso a
los préstamos puede ser inde-
pendiente de la renta.

La tasa de cobertura de esas
ayudas permite nuevamente dis-
tinguir en la UE-AELC dos grupos
(cuadro n.? 3). Por un lado, el que
forman los cinco paises nordicos,
junto con Irlanda, Paises Bajos y
Reino Unido, en los que las ayu-
das, sean becas o préstamos,
estan concebidas para ser asig-
nadas a una gran mayoria de
los estudiantes de ES, y suponen
porcentajes muy por encima de
las medias de la UE («valor eu-
ropeo»: 29 por 100 de becarios y
12 por 100 de beneficiarios de un
préstamo). Valgan los ejemplos
de Dinamarca, Finlandia, Suecia
o Irlanda, con mayoria de alum-
nos becados. Dejando aparte el
ultimo caso, se observa que el
grupo coincide con el de los pai-
ses donde los préstamos consti-
tuyen una parte sustancial de las
ayudas, que son, a su vez, los
paises que consideran a los es-
tudiantes de ES como financiera-
mente auténomos.

El otro grupo esta formado por
los que ofrecen sdlo o fundamen-
talmente becas y que, al menos
en teoria, tratan de concentrar
esa modalidad de ayuda en una
parte de los estudiantes de ES,
de preferencia en los proceden-
tes de familias econdmicamente
modestas. La tasa de cobertura
suele ser aqui inferior al 25 por
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CUADRO N.© 3

BECAS Y PRESTAMOS EN EUROPA
1995-1996

Reino Unido .
Dinamarca ...

Paises Bajos

Noruega
Finlandia
Irlanda
Francia
Bélgica (fr) ...
Bélgica (fl)
Alemania
Portugal
ESPANA ...
Austria
Grecia

ltalia
Islandia
Luxemburgo

Media UE
Media ponderada

PORCENTAJE PERCEPTORES

CUANTIA AYUDAS (ECUS)

Becas Préstamos

Becas Prestamos

96 59
91 41
78 58
78 12
66 68
66
58
21
19
19
16
16
14
14

3

3

41
29

1.934
3.064
1.413
2.023

1.733

1.450

3.856

2.124

1.741 4.479

2.575 1.988

2.934 -

2.067 1.310
853 1.211

1.209 —

1.645 1.645

1.398

1.395

3.397

1.787

2.334

1.849

2.056
1.933

Fuente: EURYDICE (1999), y elaboracién propia.

A

100, aunque en el seno de esta
categoria se registren notables
variaciones, que van desde el 3
por 100 de Grecia o ltalia hasta
el 21 por 100 de Francia, pasan-
do por el 14 por 100 de Espana
(porcentaje este ultimo que no
incluye a quienes solo reciben
«becas de tasas»). En este gru-
po, sin embargo, parecen darse
también, como en nuestro pais,
algunas de las dificultades que
impiden que las becas lleguen
efectivamente a muchos de sus
supuestos destinatarios, los jove-
nes menos adinerados, por simi-
lares motivos de fraude en la
renta declarada al solicitar su
concesion (Eurydice, 1999).

En cuanto al gasto por beca-
rio o por estudiante perceptor de
ayuda, se da una tipologia simi-
lar a la indicada para la tasa de
cobertura, distinguiéndose una

vez mas dos grupos de paises
(cuadro n.2 3). En los que dispo-
nen de becas+préstamos, los ni-
veles de las ayudas son, respec-
to a las medias del conjunto de la
Union («valor europeo»: 1.933
por beca y 1.978 por préstamo
en ecus), mucho mas elevados
como norma que en los paises
que solo ofrecen becas, como
ilustran los ejemplos de Dina-
marca, Finlandia, Suecia y Pai-
ses Bajos, por una parte, y Aus-
tria, Grecia, Italia o Espana, por
otra. Es notorio que en el inte-
rior de su propio grupo, la posi-
cién de Espafa se situa muy en
retaguardia.

V. CONCLUSIONES

1. Tanto el gasto publico por
alumno de nivel universitario co-

mo el porcentaje que represen-
tan las ayudas a los estudiantes
sobre el gasto publico en ES y so-
bre el PIB, son en Espafia muy in-
feriores a los valores medios de
la UE o de la OCDE, lo que pone
de relieve una relativa insuficien-
cia de los recursos publicos des-
tinados a la ES en comparacion
con los paises con los que se as-
pira a competir.

2. La estructura de las fuen-
tes de financiacion universitaria
responde en Espana a un mode-
lo mixto, con fondos publicos (en
mucha mayor medida) y fondos
privados via tasas. Sin perjuicio
de que hay paises industrializa-
dos en los que la aportacion pri-
vada es casi inexistente (por mas
gue deba tenerse en cuenta que
se trata de paises en los que, co-
mo norma, tanto el gasto publico
como los ingresos por impuestos
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se sitlan en las cotas mas altas
de la UE y de la OCDE), muchos
otros poseen, como Espana, mo-
delos mixtos (o gravitan hacia
ellos) en los que la aportacion
privada a los costes de la ES sue-
le oscilar como maximo entre el
20y el 30 por 100.

3. En el supuesto de que en
Espafa se decidiera pasar, con
la gradualidad necesaria, del
17 por 100 actual a un 25 por
100 aproximadamente de finan-
ciacion privada, se requeririan
reformas drasticas de la politica
de ayudas a los estudiantes. El
incremento de las tasas hasta lle-
gar a ese tope maximo del 25 por
100 no se deberia llevar a cabo
sin un refuerzo simultaneo de los
programas de ayudas, aumen-
tando la cuantia media de las
becas, ampliando su tasa de co-
bertura e introduciendo, comple-
mentariamente, un programa ex-
perimental de préstamos-renta.

4. En aras de una mayor
eficiencia, las subvenciones pu-
blicas a los centros de ES, que
—como en todo el mundo— ha-
brian de seguir teniendo un papel
preponderante, deberian asig-
narse a través de los mecanis-
mos analizados en el apartado IlI
de este articulo. Dichos mecanis-
mos incluirian una «férmula» pa-
ra la subvencion basica, contra-
tos-programa para incentivar el
logro de determinados resultados
evaluables, una partida especifi-
ca para gastos de inversién y un
conjunto de programas competiti-
vos para estimular la excelencia.

5. El aludido refuerzo de las
ayudas al estudio pasaria, asi-
mismo, por subsanar las otras
carencias apuntadas en el apar-
tado IV en cuanto a la aplicacion
de los criterios académico y eco-
némico en la concesion de aqué-
llas, y a la mejora del sistema de
informacion de los potenciales
becarios. Como ya se indico, al
esquema de ayudas deberian in-

corporarse paulatinamente los
préstamos (existentes en la ma-
yoria de los paises industrializa-
dos), aunque sélo en la modali-
dad de préstamos-renta, que ha
mostrado ser mas eficiente vy
equitativa que la constituida por
los préstamos convencionales.

Las conclusiones, pues, de
este trabajo no son muy diferen-
tes de las que se enunciaban en
los repetidos informes de 1995 y
2000 en cuanto a la financiacion
de la ES, que en gran medida
pueden seguirse considerando
validas. El paso del tiempo ha-
ce aun mas urgente, si cabe, la
adopcion de modelos de finan-
ciacion que, al tiempo que garan-
ticen la suficiencia y la equidad
del sistema universitario, poten-
cien su eficiencia.

NOTAS

(1) Los datos hasta 1995 aparecen en
SAN SEGUNDO (1999). Las cifras para 1997
se han elaborado a partir de los datos de gas-
to liquidado que elabora el MEC.

(2) Vease en HANSEN (1989) una des-
cripcion detallada del modelo norteamerica-
no, y en DIAZ MALLEDO y MORENO BECERRA
(1998) un analisis de practicas recientes en
diversos paises.

(8) La documentacion elaborada para el
Informe Dearing (NCIHE, 1997) recopila la evi-
dencia existente acerca de los efectos exter-
nos sobre I+D y crecimiento econémico.

(4) En SAN SEGUNDO y VAQUERO (1998)
se presentan indicadores de rendimien-
to econdmico de la ES en los paises de la
OCDE.

(5) Numerosos estudios han analizado
el impacto distributivo de la financiacion pu-
blica de la ensenanza universitaria. Destacan
los trabajos de HANSEN y WEISBROD (1969)
para California, y los de PEREZ ESPARRELLS
(1999) y SANCHEZ CAMPILLO (1999) para Es-
pana, entre otros.

(6) La experiencia del Reino Unido en-
tre 1990 y 1998 proporciona un claro ejem-
plo de estos problemas (SAN SEGUNDO,
1999).

(7) Este porcentaje se llega a superar,
aunque con caracter excepcional, en algunas
universidades publicas de EE.UU. (JOHNSTO-
NE, 1998).

(8) Ademas de las becas de caracter ge-
neral, el repetido R.D. prevé la existencia de
otras «de caracter especial», donde encajan
las llamadas becas-colaboracion, para facili-
tar la iniciacion de los alumnos de ultimo cur-
so en las tareas investigadoras, y cuya po-

tenciacion se persigue en alguna disposicion
reciente (0. 15/6/99, BOE 29/6/99).
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Resumen

rior y mejorar su eficiencia y equidad.

nes, becas y préstamos.

En este articulo se compara la realidad espanola en cuan-
to a la financiacion de la ensenanza superior con la de otros
paises industrializados. La comparacién engloba una breve re-
ferencia a los diversos niveles de gasto en ensefhanza supe-
rior y al papel que desempefan los fondos publicos y los pri-
vados (en particular, las tasas), asi como un analisis detallado
de los mecanismos de asignacién de las subvenciones publi-
cas a los centros universitarios y de las modalidades de ayu-
das publicas a los estudiantes, en concreto, becas y présta-
mos. Las conclusiones sugieren algunos cambios para avanzar
hacia la suficiencia del sistema espanol de ensenanza supe-

Abstract

Key words: higher education, funding, subsidies, grants and

loans.
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JEL classification: 1220.

In this article we compare the Spanish situation with that of
other industrialized countries as regards the funding of higher
education. The comparison includes a brief reference to the le-
vels of spending in higher education and the role played by pu-
blic and private funds (fees, in particular), as well as a detailed
analysis of the mechanisms of allocation of public subsidies to
universities and the different types of state aid for several stu-
dents, namely grants and loans. The conclusions suggest so-
me changes that could help to upgrade the Spanish higher edu-
cation system and enhance its level of efficiency and fairness.
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