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La politica de ensenanza superior implica una serie de trade-offs entre
austeridad, productividad e igualdad, pero unicamente dos de esos tres
objetivos pueden alcanzarse a la vez. En la actualidad, Espana posee un
sistema elitista de educacidn superior que esta fracasando en conseguir
una mano de obra amplia y altamente cualificada, es decir, se trata de un
problema de productividad. En este punto, aparecen dos caminos via-
bles: 0 se abandona la igualdad y se combina productividad y austeridad
Introduciendo tasas universitarias, a la vez que se desarrolla un sistema
de educacion superior orientado hacia el mercado, o se abandona la
austeridad y se incrementa de forma masiva la financiacion publica para
lograr una matriculacion masiva. Como paso intermedio hacia el ultimo
enfoque, los politicos deberian considerar la financiaciéon publica de cen-
tros de primera clase o “profesores de investigacion’.




POLITICACOMPARADA /2011 /03

En unos
paises, los
politicos son
sometidos

a un Intenso
escrutinio,
pero en otros
los niveles
de tolerancia
hacia la co-
rrupcion son
mucho mas
elevados

B | laboratorio de alternativas

Introduccion

Alo largo de las ultimas décadas, muchos paises europeos, entre ellos Espana, han
experimentado cambios espectaculares en sus sistemas de enseflanza superior.
Se ha pasado Del mundo existente en la década de los afios 1960, en el que menos
de un 5% de la poblacion iba a la universidad, se ha pasado al actual, en el que la
mayoria de los escolares que finalizan la ensenanza secundaria asisten a la uni-
versidad (aunque no se graduen) en paises como Reino Unido, Portugal o Suecia.
Puesto que en la mayoria de esos pailses la ensefianza superior se financia en gran
medida de forma publica, este cambio equivale a la creacién de un nuevo derecho
en el Estado del Bienestar, derecho que se esta extendiendo de forma gradual entre
la poblacién.

Lo anterior conlleva grandes retos, tanto politicos como apoliticos, para los partidos
de todas las tendencias. Para todos los partidos politicos, el creciente coste publico
de la enseflanza superior supone un reto fiscal, especialmente en la era actual de
austeridad. La financiacién de la gran parte de la poblacién que asiste a la universi-
dad es un nuevo aspecto para esta generaciéon de politicos, que tiene que hacerlo
al tiempo que debe enfrentarse a las presiones impuestas por el envejecimiento de
la poblacién.

Sin embargo, los diferentes partidos politicos se enfrentan también a retos difer
entes. Para la derecha, el creciente gasto publico en ensefianza superior se enfrenta
al deseo del partido de mantener los impuestos bajos y de apoyar a las instituciones
privadas en la oferta de servicios anteriormente publicos. La izquierda se enfrenta
a un problema diferente: aunque las preferencias de los partidos de izquierdas no
son contrarias al gasto publico, el gasto en ensefianza superior puede implicar una
reduccién del gasto en otra partida, especialmente en una era de austeridad fiscal.
Puesto que la mayoria de los sistemas de ensefianza superior estan todavia orien-
tados para que se matriculen los jovenes de clase media alta, el gasto publico en
ensefnanza superior puede ser regresivo fiscalmente vy, por lo tanto, menos atractivo
para los socialdemocratas.

El hecho de que todos los politicos tengan problemas para abordar su politica en
ensefanza superior es el reflejo de un equilibrio intrinseco entre tres caracteristicas
potencialmente deseables de un sistema universitario: austeridad, productividad e
Igualdad. Ningun sistema puede alcanzar estos tres objetivos al mismo tiempo, por
lo que las decisiones dificiles son inevitables.
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Por austeridad me refiero al deseo de conseguir un sistema de enseflanza superior
que presenta una presiéon limitada sobre los recursos publicos. Hasta la década de
1960, las matriculas en las universidades eran tan reducidas, con frecuencia inferi-
ores al 5% de un grupo de edad, que la subvencién publica total a las universidades
era poco onerosa. A medida que aument6 el numero de matriculas a partir de la
décadade 1970, también lo hizo la demanda de recursos publicos. En la actualidad,
el gasto publico universitario en los paises de la OCDE varia entre un 0,6% de la
renta nacional (Italia) yun 1,7% (Finlandia y Suecia). La figura | muestra el gasto to-
tal publico y privado en ensefianza superior en 2008 en varios paises de la OCDE.
Teniendo en cuenta las fuentes privadas, paises como Canada, Chile y Corea del
Sur dedican mas del 2% de su renta nacional a la enseflianza superior, al tiempo
que Estados Unidos dedica mas del 3%. Aunque estos paises con un gasto total
elevado cuentan con elevados niveles de financiacion privada, es evidente que el
nivel potencial de gasto que podria provenir de las arcas del Estado es muy elevado.
De forma simétrica, al convertirse la ensefianza superior en una porcién mayor de
la tarta econdmica, ha pasado a ser un objetivo mas atractivo para los politicos que
intentan recortar gastos en nombre de la austeridad. El Gobierno de Cameron en
el Reino Unido, por ejemplo, ha recortado la financiacion publica a las universidades
en un 40% como parte de sus medidas de austeridad. En la actualidad, el sistema
espafiol de enseflanza superior es relativamente de bajo costo, suponiendo menos
del 1% de la renta nacional de los recursos publicos. Tal como muestra la figura 1,
esto situia a Espafa entre los paises que menos gastan de la OCDE, tanto en total
como en terminos del propio gasto publico.

Por productividad me refiero al desarrollo de un sistema de ensefianza superior que
produzca cualificaciones “de categoria mundial”, que cree una mano de obra muy
preparada a gran escala que sea competitiva en los mercados globales. La ventaja
comparativa de los paises europeos, especialmente de los del sur de Europa, no
puede seguir basandose en la produccién con salarios bajos, habida cuenta del
progresivo incremento del comercio con el mundo en desarrollo. En cambio, todos
los paises europeos necesitaran centrarse en la exportacién de productos de alto
nivel, campo en el que Europa mantiene una ventaja global. Pero estos productos
requieren una mano de obra altamente cualificada, probablemente con una mayoria
de los ciudadanos con educacion universitaria. Muchos paises de la OCDE cuentan
en la actualidad con mas del 60% de los jévenes en la Universidad, entre ellos, por
ejemplo, Australia, Noruega, Finlandia y Estados Unidos. La figura 2 muestra las ta-
sas brutas de ingreso en la ensefianza superior en la OCDE en el afio 2008.
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Figura 1: Gasto publico/privado en ensenanza superior en la OCDE
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I Gasto publico [ Gasto privado

Fuente: Los calculos del autor utilizan datos de Education at a Glance, 2010, de la OCDE.

Con frecuencia, la idea de una mano de obra en su mayoria licenciada se percibe con
escepticismo: jcomo puede la economia absorber tantos licenciados? ;No compe-
tiran por los mismos puestos de trabajo y bajaran los rendimientos de la universidad?
Enrealidad, los paises de la OCDE han logrado extender la enseflanza universitaria
con un impacto relativamente pequefio en la “prima por cualificacion”, es decir, el
salario relativo de los licenciados con respecto a los no licenciados. Por término me-
dio, los licenciados universitarios continian ganando en torno a un 75% mas que los
que cuentan soélo con cualificaciones de ensefianza secundaria, y el valor especifico
de una enseflanza universitaria en términos de incremento salarial y reduccion de
posibilidades de desempleo supera los costes directos e indirectos de la ensefianza
universitaria. Debe senalarse que, aunque la mayoria de los paises de la OCDE tienen
en la actualidad una mayoria de jovenes que asisten a la universidad, Espafia cuenta
con una de las tasas de ingreso mas bajas (en torno a un 40%), habiéndose reducido
esa tasa entre 2000 y 2008, tal como puede observarse en la figura 2.
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Figura 2: diferencias en las matriculaciones en la OCDE
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Fuente: De Education at a Glance, 2010, de la OCDE.

Por igualdad me refiero a un sistema universitario que es igualmente asequible para
todos los estudiantes y que evita los efectos del libre mercado en el acceso a la
educacién y en la competencia entre unas y otras universidades. En muchos paises
europeos, el concepto de solidaridad entre ciudadanos se ha traducido en solidari-
dad entre estudiantes e incluso entre universidades. Si el Estado financia comple-
tamente a los estudiantes para asistir a la universidad, entonces la riqueza familiar
no tiene impacto directo en la capacidad de asistir a la universidad. Igualmente, sl
se considera que todas las universidades nacionales tienen la misma calidad y los
mismos derechos sobre los recursos publicos, la educacién universitaria de todos
los estudiantes deberia ser de una calidad equivalente, con independencia de la
universidad a la que asistan. Estos aspectos motivan comprensiblemente que los
responsables politicos de muchos paises europeos se preocupen por la introduc-
cidén de financiacién privada, concretamente por medio del pago de las matriculas.
Se afirma que la igualdad entre estudiantes se pondria en peligro ligando el ac-
ceso a la universidad a la posibilidad de pagarla. De igual modo, la igualdad entre
universidades se debilita por la busqueda competitiva de estudiantes de pago y
de dinero privado de alumnos o de empresas. Para muchos responsables politicos
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europeos, el sistema de enseflanza superior constituye un baluarte contra fuerzas
del mercado no deseables que acelerarian la desigualdad.

El gasto privado varia mucho entre los paises de la OCDE: en Corea del Sur, mas
del 80% de la financiacién de la educacién superior proviene de fuentes privadas,
cifra que supera el 50% en Estados Unidos, Canada, Reino Unido y Australia. En
cambio, en los paises escandinavos, menos del 10% de la financiacién procede de
fuentes privadas. Espafia se parece mucho mas a los tltimos paises: en torno a un
20% de la financiacién procede de fuentes privadas. De la misma manera, en los
paises angloamericanos y asiaticos, existe una clara jerarquia entre universidades,
con un enfoque mas centrado en tablas de clasificacidon competitivas, mientras que
las universidades de Escandinavia y muchas de las del Sur de Europa se consid-
eran, al menos formalmente, como iguales.

¢Por qué no es posible alcanzar estos objetivos de austeridad, productividad e ig-
ualdad al mismo tiempo? Un sistema que pretenda austeridad —bajo gasto publico—
y productividad —una mano de obra licenciada bien formada y a gran escala— sélo
puede lograrlo introduciendo dinero privado por medio de tasas universitarias y
competencia por obtener el dinero de las empresas, con lo que socava la igualdad
entre los estudiantes y entre las universidades. El coste de la educacién universi-
taria para una gran mayoria de la poblacién es simplemente demasiado caro para
financiarlo publicamente y mantener al mismo tiempo la austeridad. Esta ha sido la
eleccidn realizada en Estados Unidos y Australia, y recientemente en el Reino Unido,
ala que me he referido como sistema parcialmente privado en trabajos académicos
y de caracter general (Ansell 2008, 2010; Ansell y Culpepper, 2011).

Por idénticas razones, un sistema de educacidn superior que pretenda productivi-
dad e igualdad tiene que sacrificar la austeridad. Las matriculas universitarias a
gran escala sin fondos privados requieren un gasto publico mucho mayor. Esta ha
sido la eleccion realizada en los paises escandinavos y, hasta la crisis econémica, en
Irlanda. A este sistema lo denomino sistema publico generalizado.

Finalmente, es posible gestionar un sistema universitario sin sobrecargar los re-
cursos publicos o sin introducir tasas universitarias, es decir, consiguiendo tanto
austeridad como igualdad. De hecho, éste fue el caso de la mayoria de los paises
de la OCDE hasta la década de 1970. El coste de hacer tal cosa es mantener un bajo
nivel de matriculas, abandonando asi la productividad, el sueno de una mano de
obra licenciada a gran escala. Los paises que han limitado el nimero de matriculas,
a menudo mediante cuotas de entrada, como Alemania, Austria y Suiza han elegido
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este modelo de élite. Espafia también cuenta con un sistema de ensefianza supe-
rior cercano a este modelo de élite, aunque por diferentes razones que los paises
germanicos.

Analicemos como funciona cada uno de estos sistemas, sus puntos fuertes y débiles,
yva que hacerlo nos ayudara a comprender qué opciones y conflictos de intereses
existen para Espafa, un sistema de ensefianza superior de élite que podria elegir
como alternativas los modelos parcialmente privado o publico generalizado.

Los sistemas parcialmente privados —que consiguen austeridad y productividad,
aunque sacrifican la igualdad— han proliferado en los ultimos afios. Antes de 1990,
solo Norteamérica v los paises de Asia Oriental contaban con importante finan-
ciacion privada. Desde esa fecha, sin embargo, Australia, Nueva Zelanda y el Reino
Unido han introducido un elemento privado considerable en la financiacion de sus
sistemas de enseflanza superior; aunque los tres paises habian financiado la en-
seflanza superior de forma totalmente publica, en la actualidad se financia en mas
de un 50% con el pago de las matriculas y otros recursos privados. Los sistemas
parcialmente privados estan empezando a desarrollarse fuera del nucleo angloa-
mericano: Holanda y Portugal, en concreto, han dado un giro hacia el uso de finan-
ciacion privada en la tltima década. Un elemento comun a todos estos sistemas es
que han facilitado la matriculacién en gran escala; ningun pais de la OCDE con tasas
universitarias elevadas tiene tasas brutas de matriculacién por debajo del 50%. Por
otra parte, de estos paises sélo Canada gasta mas del 1% de su PIB en la finan-
ciaciéon publica de la ensefhanza superior. De modo que la financiacion privada ha
ido acompafiada de austeridad y productividad.

Pero la financiacién privada ha conllevado también una renuncia a la igualdad entre
los estudiantes y entre las Universidades. Aunque la mayoria de estos paises ofrecen
varios subsidios a los estudiantes con menos recursos para que puedan asistir a la
universidad, el hecho es que la universidad no es igualmente asequible para todos
los estudiantes, especialmente cuando aumenta el precio de las matriculas. En Esta-
dos Unidos, las tasas universitarias pueden ascender a 15.000 délares anuales en las
universidades publicas; en las privadas, rondan normalmente entre 40.000 y 50.000
ddlares anuales. Incluso aunque los estudiantes con menos recursos puedan recibir
ayuda financiera y obtener un préstamo para compensar la diferencia, existira una
carga desigual de los préstamos de estudios entre los licenciados, siempre que las
familias mas ricas puedan permitirse el pago por adelantado del coste completo de
la matricula. Una forma de resolver este dilema se ha puesto en practica en el Reino
Unido como parte del desarrollo del pago de matriculas, primero con el gobierno

7



POLITICACOMPARADA /2011 /03

[

laboratorio de alternativas

laborista y en la actualidad con los conservadores. Los sistemas de "‘devolucion con-
dicional” hacen due los estudiantes paguen la matricula (con intereses) después
de licenciarse por medio de un impuesto progresivo de licenciatura: en el sistema
britanico, los licenciados pagan el 9% de sus ingresos por encima de un cierto umbral
hasta que cancelan la deuda. Esto reduce en cierta medida el problema de la asequi-
bilidad y la desigualdad entre los estudiantes, si bien la existencia misma de las tasas
puede disuadir en un principio a los estudiantes con menos recursos de asistir a la
universidad, con independencia de la estructura del esquema de devolucién.

Los sistemas de enseflanza superior parcialmente privados tambien crean desi-
gualdad entre las propias universidades, lo que se relaciona directamente con la
existencia de las tasas universitarias: al permitir que las matriculas varien, se crea
un mercado para las universidades en el que éstas compiten por los estudiantes
que mas pagan, e igualmente los estudiantes compiten por la entrada en las univer-
sidades de mayor nivel. La competencia elimina la idea que todas las universidades
de un pais deberian ser de calidad equivalente: es simplemente insostenible creer
que una universidad de prestigio, que cobra cuatro veces mas que una universidad
local, es realmente "igual”. Una consecuencia sorprendente de ésto es que las prin-
cipales universidades en paises parcialmente privados superan en tal medida a otras
universidades nacionales que se consideran a si mismas “‘universidades globales”
que compiten con otras universidades importantes, normalmente también universi-
dades parcialmente privadas. De hecho, casi todas las clasificaciones globales de
universidades incluyen un gran nimero de universidades norteamericanas, junto a
algunas del Reino Unido, Canada, Australia y Japdn. Si bien en la actualidad no es
evidente que tener "“universidades globales” sea un objetivo especialmente desea-
ble, en especial si ello implica universidades peores y de nivel inferior, tal situacion
aparece estrechamente relacionada con el uso de fondos privados.

Las ventajas de los sistemas universitarios parcialmente privados se relacionan con
las dimensiones de la productividad v la austeridad, dénde destacan. El pago de
las matriculas ayuda a financiar la expansién de las universidades y la competen-
cla entre universidades puede tener un efecto de “subida del nivel”, que mejora la
calidad del sistema en su conjunto. Sin duda, los paises angloamericanos han tenido
bastante éxito en el logro del objetivo de contar con una mano de obra licenciada
a gran escala, con conocimientos flexibles y de gran valor. Al igual que la austeri-
dad, el uso de fondos privados limita la carga sobre los recursos publicos y protege
potencialmente a las universidades de los dilemas fiscales del Estado y en cierta
medida de las batallas politicas entre los partidos. Esta independencia del Estado se
refleja en una mayor autonomia para los profesionales en estas universidades; a dif-
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erencia de Espafia, los profesores raramente son funcionarios en los sistemas par-
cilalmente privados. Para los docentes, ésto significa que existe un mercado para sus
servicios, pero también que hay una desigualdad mucho mayor en el profesorado.
Merece la pena afiadir un comentario final sobre la austeridad financiera. Puesto
que las universidades tienen normalmente estudiantes del cuartil superior de la
distribucién de la renta, una financiacién publica mas baja en su conjunto podria
ser en realidad mas progresista fiscalmente. Cuando se cobra la matricula, los con-
tribuyentes con menos recursos pagan menos por la educacién de los estudiantes
de familias mas ricas. Por lo tanto, en algunos casos las tasas pueden ser mas pro-
gresistas a nivel nacional, incluso aunque hagan mas desigual la composicion del
conjunto estudiantil. Conforme con este planteamiento, los partidos de izquierda
llevaron a cabo las tres principales reformas de introduccién de tasas en Australia,
Nueva Zelanda y el Reino Unido.

El punto débil del sistema parcialmente privado es su efecto negativo sobre la igual-
dad entre los estudiantes y entre las universidades. En efecto, el dinero privado y
la mercantilizacién de la ensefianza superior debilitan la solidaridad en el sistema
de ensefianza superior. Mientras estudian, algunos estudiantes pueden tener que
ejercer multiples trabajos para salir adelante, mientras que otros estudiantes de fa-
milias con mas recursos tienen mas tiempo para el estudio o para practicas prestigi-
osas. Las Universidades que compiten entre si pueden invertir mucho en gastos no
educativos, como en marketing o en instalaciones de lujo para sus estudiantes. De
hecho, el sistema parcialmente privado comparte algunas de las patologias del sis-
tema de asistencia sanitaria estadounidense: en la parte superior, la calidad es im-
portante, pero para la media de estudiantes es caro, incluso inasequible; los precios
aumentan continuamente, conllevando cargas para las familias, y se utilizan grandes
cantidades de recursos en aspectos secundarios del gasto.

Los sistemas de ensenanza superior publicos generalizados presentan un camino
considerablemente opuesto al modelo parcialmente privado. Varios paises nérdi-
cos, como Suecia, Finlandia, Noruega, Dinamarca e Islandia, tienen tasas de matric-
ulacién de mas del 60%, pero casi no tienen financiacién privada. En consecuencia,
el acceso a la universidad es casi universal y muy igualitario y se fomenta la idea
de "igualdad entre universidades”, aunque obviamente todavia existe algun tipo de
jerarquia entre universidades en relacién a su prestigio. ;Como pueden conseguir
estos palses a la vez productividad e igualdad? Sacrificando la austeridad. Estos
sistemas son muy caros; de hecho, Suecia, Finlandia y Dinamarca son los paises del
mundo que mas gastan en términos de recursos publicos dedicados a la ensefianza
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superior. Hasta hace muy poco, el gobierno sueco incluso pagaba con fondos pu-
blicos a estudiantes extranjeros (no pertenecientes a la UE) por estudiar en Suecia.

El resultado para la mano de obra escandinava ha sido una grandisima reserva
cualificada a disposicion de los empresarios. De hecho, este sistema apuntala la
naturaleza especial de la estructura industrial de estos paises: una combinacién de
un gran sector exportador que fabrica productos de gama alta y servicios con un
sector publico enorme y bien administrado. Ahora bien, este amplio sector publico
ejerce a su vez presiones fiscales sobre el Estado. Por otra parte, el enfoque so-
bre el empleo en el sector publico y la ausencia de tasas universitarias constituyen
en si mismos un equilibrio entre clases. En efecto, la ausencia de tasas reduce la
necesidad de que los estudiantes tengan que encontrar trabajos especialmente
bien remunerados en el sector privado cuando terminan su carrera, convirtiendo el
trabajo en el sector publico en relativamente mas atractivo; al mismo tiempo, el sec-
tor publico mantiene una demanda muy alta de licenciados universitarios (Ansell y
Gingrich, 2011). No esta claro que suerte correria el sistema de enseflanza superior
escandinavo si el sector publico redujera su tamafio, ni tampoco si el sector publico
seria capaz de encontrar trabajadores dispuestos a enrolarse, si se introdujeran ta-
sas universitarias y los estudiantes buscasen trabajos mejor pagados. Por lo tanto,
el sistema de enseflanza superior publico generalizado es un elemento clave del
elevado gasto publico de estos paises.

Este vinculo entre el sector publico y los sistemas de ensefianza superior publicos
generalizados muestra los puntos fuertes y déebiles del sistema. El hecho de que en
estos palses gobiernos de todos los partidos hayan promovido y financiado acti-
vamente la ensefanza superior ha dado lugar a un buen numero de universidades
muy estables con fondos y buenos recursos. También se ha alcanzado el objetivo
de la participacién casi universal y, mediante la renuncia a las tasas universitarias,
ha sido facil mantener la igualdad entre los estudiantes y las universidades. Esto, a
su vez, ha aportado una fuente de mano de obra cualificada relativamente barata
(al menos descontado el coste fiscal que conlleva mantener universidades), tanto a
los empresarios como al sector publico. De esta manera, los sistemas publicos gen-
eralizados subvencionan la mano de obra licenciada a los empresarios, mientras
mantienen reducido el coste a los propios licenciados, permitiendo a estas socie-
dades alcanzar altos niveles de compresién de los salarios, ya que los estudiantes
no precisan elevados salarios del sector privado para devolver las tasas. Todo ello
implica igualmente un flujo hacia el sector publico de licenciados altamente cuali-
ficados, como consecuencia del reducido diferencial salarial con el sector privado,
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y, por tanto, conlleva una mejor gobernanza, gracias a la existencia de una funciéon
publica altamente preparada.

Los puntos débiles del sistema publico generalizado son que “destrozan” la aus-
teridad, tanto directa como indirectamente. De forma directa, los gastos extraor-
dinarios de la creacién de un sistema de enseflanza superior publico realmente
generalizado equivalen a un aumento de entre un 50 y un 100% en los niveles de
financiaciéon (del 1% al 1,5-2% del PIB). La sostenibilidad de ese gasto puede ser
viable en Escandinavia, pero no lo ha sido en paises como Irlanda, que entre 1995y
2008 intentod seguir una estrategia publica generalizada, pero que tuvo que recortar
radicalmente el gasto a partir de la crisis financiera; a menudo, la austeridad puede
imponerse por si misma a los Estados. Indirectamente, el hecho de que la ausen-
cia de tasas universitarias haga mas atractivos trabajos peor pagados como los de
la administracién publica aumenta potencialmente el tamafo del sector publico;
incluso aunque el sector publico no se amplie, una “pérdida de talentos” desde el
sector privado al publico podria reducir la productividad nacional total. Un dltimo
punto débil consiste en que, de forma sorprendente, el impacto distributivo global
de esta politica no esta claro. Incluso en los paises escandinavos, los licenciados
situados en el margen provienen de familias relativamente acomodadas; a un nivel
minimo, un sistema de ensefianza superior publico generalizado no tiene por qué
ser fiscalmente progresista; de hecho, la principal expansion de la ensefianza su-
perior en Suecia en la década de 1990 tuvo lugar con una coalicién conservadora
(Ansell, 2008).

El ultimo tipo de sistema de ensefianza superior €s con el que comenzaron la may-
oria de los paises de la OCDE en la década de 1970: un sistema de élite, que con-
sigue austeridad e igualdad, pero que renuncia a la productividad, es decir, que
renuncia al objetivo de una ensefianza superior de alta calidad y generalizada.
Ningun pais de la OCDE ha reducido el numero de matriculas en ensefianza supe-
rior desde la década de 1970, pero en algunos el crecimiento ha sido mucho menor
que en otros. En paises como Bélgica, Alemania o Suiza, s6lo en torno a un tercio de
los jovenes ingresa en algun momento en la enseflanza superior, apenas la mitad
del nivel de los paises escandinavos. Estos sistemas estan financiados casi por com-
pleto de forma publica; aunque se han introducido tasas minimas en Alemania, las
mismas tienen que emplearse en servicios para los estudiantes: basicamente son
“tasas para instalaciones”. Consecuentemente, si se tiene en cuenta el bajo nivel de
matriculaciones, incluso aunque la ensefianza superior se financie casi por com-
pleto de forma publica, sigue siendo poco costosa en el conjunto de los paises de
élite: normalmente supone el 1% del PIB o menos. La austeridad se acompana de
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la igualdad entre estudiantes y entre universidades. Entre los estudiantes, la casl
ausencia de tasas significa que la universidad es igualmente asequible para la may-
oria de las familias. Ademas, aunque las universidades estén financiadas en parte
de forma insuficiente, no lo estan de forma desigual; en los sistemas de élite, existe
una '‘nivelacién’ entre universidades, aunque puede ser una ‘‘nivelacion a la baja”.
La igualdad entre las universidades se refuerza por dos factores. En primer lugar,
en muchos sistemas de élite, por ejemplo en Austria, las universidades tienen que
aceptar a todos los estudiantes que soliciten el ingreso, lo que reduce la capacidad
de las universidades para promocionarse a si mismas como prestigiosas. En seg-
undo lugar, en la mayoria de los sistemas de élite, los profesores son funcionarios y
su sueldo y demas prestaciones se regulan mediante negociacién nacional.

El hecho de que muchos sistemas de é€lite estén en Europa Central, la cuna del nu-
cleo productivo europeo, no es en absoluto casual. Austria, Bélgica, Alemania y Sui-
za cuentan con sistemas de formacion profesional muy desarrollados en ensefianza
secundaria e incluyen normalmente contratos de aprendizaje. Por lo tanto, en estos
paises existe un camino para los alumnos menos dotados académicamente (o, de
forma mas cinica, para los mas pobres) que promete sueldos estables y decentes
sin un titulo universitario. Este tipo de "divisién profesional de alumnos por grupos”
significa que, aundque los estudiantes universitarios puedan ser iguales, la admisién
general de alumnos en la universidad no lo es. Los estudiantes con menos recursos
normalmente son dirigidos a una edad temprana hacia la formaciéon profesional;
aunque en los sistemas de élite costearse la universidad no sea un problema, no
obstante, suelen ser los jévenes con ingresos mas elevados los que asisten a la uni-
versidad. Por otra parte, aunque el sistema de enseflanza superior no sea costoso
para el gobierno, por lo general es regresivo fiscalmente: las familias con menos
recursos pagan impuestos para que las mas ricas pueden enviar gratis a sus hijos
a la universidad.

Recientemente ha habido cambios en muchos paises de élite que sugieren una
preocupacion por los efectos negativos sobre la productividad de un sistema de
enseflanza superior limitado. Alemania ha permitido la introduccién de tasas uni-
versitarias minimas que con el tiempo convertirse en fuente de financiacion. Y, lo
que todavia es mas importante, Alemania y Austria han comenzado a incrementar la
financiacion publica de forma considerable, con el objetivo de desarrollar “univer-
sidades de primera clase”. Los alemanes, por ejemplo, han constituido un fondo de
2.000 millones de euros, que distribuye a las universidades la Fundacién de Investi-
gacién de la Excelencia segun la productividad en investigacion, a la vez que tam-
bién han adoptado el modelo angloamericano de titulos de licenciado y masters.
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Hasta el momento, sin embargo, la mayoria de estas reformas han sido marginales,
ya que las matriculaciones siguen siendo bajas en la mayoria de los paises de Eu-
ropa Central con sistemas de ensefianza superior de élite.

Asi pues, jcudles son las alternativas para Espafa entre estas opciones? ;Debe Es-
pafia renunciar a la austeridad (por lo menos en lo relativo a la ensenanza superior)
y fijarse como objetivo un aumento del compromiso publico siguiendo las lineas
del modelo publico generalizado? ;O debe introducir tasas universitarias y per-
mitir que haya diferencias entre estudiantes y universidades como €l precio a pagar
para tener un sistema de ensefianza superior masivo bien financiado, siguiendo
las lineas del modelo parcialmente privado? ;O debe permanecer aferrada a un
sistema de élite, que supone una carga menor para los recursos publicos y evita
las desigualdades de la financiacién privada, pero conlleva matriculas limitadas en
ensefianza superior?

Para ayudar a clarificar estos conflictos de intereses, vale la pena detenerse a anali-
zar la economia espafiola desde una perspectiva mas amplia. La critica mas fre-
cuente ala economia espafiola es el bajo nivel de productividad de la mano de obra,
lo que mantiene bajos los salarios, hace que las exportaciones sean relativamente
caras y muestra un numero estable de trabajadores en sectores que o son precari-
0s (construccion) o son servicios con salarios bajos (turismo, comercio minorista).
La reforma de la ensefianza superior podria representar un ténico adecuado para
estos problemas. El sistema de ensefianza superior de élite de Espafia limita el
numero de licenciados con alta cualificacién que ingresan en el mercado laboral v,
por tanto, refuerza el modelo de trabajadores con baja cualificacién a gran escala.
El paso a un sistema parcialmente privado o a uno publico generalizado alteraria
radicalmente la oferta de trabajadores cualificados en el mercado laboral espafiol y,
suponiendo que los empresarios adaptasen sus contratos y estrategias de produc-
cion para emplear mas mano de obra licenciada, podria llevar consigo efectos ben-
eficiosos para la economia espanola. En primer lugar, podria conducir a un cambio
industrial hacia tecnologias y productos de mayor especializacion y de mayor valor
afiadido. En segundo lugar, una mayor oferta de licenciados podria reducir algo la
prima por cualificacion, convirtiendo a los trabajadores cualificados en mas baratos
para los empresarios (evidentemente, este efecto podria ser contrarrestado por una
creciente demanda de especializacién por parte de los empresarios, sila estructura
industrial cambia). A su vez, ello haria las exportaciones espafiolas de productos de
alta especializacion relativamente mas baratas, con efectos positivos en la balanza
comercial.
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Sin embargo, como he sefialado antes, no hay ningun sistema de ensefianza supe-
rior sin sacrificios. Un sistema publico generalizado exige considerables aumentos
en el gasto publico en ensenanza superior: en Espafa, podria suponer casi dupli-
carlo, pasar del 0,8% del PIB a cerca del 1,5%. Aunque a largo plazo este enfoque
podria ser viable, si se tiene en cuenta el actual lastre fiscal de Espafia no parece
una solucién viable a corto plazo. Ademas, los sistemas publicos generalizados
son mas faciles de poner en practica con una base fiscal altamente cualificada que
pueda permitir un creciente nivel de impuestos y que disponga ya de estructuras
industriales que absorban un aumento de matriculas. Aunque estas condiciones
se daban en el caso de los paises escandinavos en las pasadas dos décadas, no
existen en Espafla.

A pesar de esta advertencia, podria introducirse de forma gradual un sistema pu-
blico generalizado. Una forma de hacerlo de manera bastante eficaz consistiria en
imitar las tendencias recientes de la ensefianza superior de Alemania hacia una
inversion publica orientada a un conjunto de “universidades de primera clase”.
Aunque el modelo publico generalizado acentua por lo general la uniformidad de
las instituciones de ensefianza superior, la promocién de por lo menos algunas in-
stituciones estratégicas en una primera ronda de financiacién no impide una pos-
terior expansiéon de la financiacién a un conjunto mayor de universidades, una vez
consolidada la situacion financiera nacional. Una estrategia de inversion publica
para proyectos definidos podria ser relativamente poco costosa. Aundque el progra-
ma aleman ascienda a 2.000 millones de euros, una alternativa podria consistir en
centrarse no directamente en una mejora costosa, sino en atraer personal docente
mas capacitado para aumentar la visibilidad de las universidades espanolas y para
impulsar la competencia en el mercado laboral docente. La estrategia seria pare-
cida a la desarrollada en Canada y Australia. Tomando el ejemplo de Canada, su
Programa de Catedras de Investigacion ofrece financiacién federal en puestos con
contratos de duracion definida al profesorado con menos experiencia, con sueldos
de 100.000 dolares canadienses, y al profesorado con mas experiencia, con suel-
dos de 200.000 délares. Es evidente que son sueldos elevados para el nivel medio
canadiense y ademas, en ciencias, hay que afiadir aportacién para el laboratorio.
Enla actualidad, Canada gasta tres millones de ddlares en este programa para unos
dos mil puestos; es esencialmente mas barato que el programa aleman, pero espera
atraer al profesorado de primera clase y mejorar el estatus de un gran numero de
universidades.

A largo plazo, el gasto en proyectos definidos de investigacién podria aumentar
el perfil internacional de las universidades espafolas, aunque su impacto en los
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estudiantes es menos evidente. En los paises escandinavos, los fondos publicos ex-
traordinarios financian no sélo instalaciones y al profesorado de investigacién, sino
también mejores condiciones materiales para los estudiantes: clases mas reduci-
das, aulas modernas, servicios de bolsas de trabajo, etc. No existe ningun secreto
evidente para alcanzar estos objetivos a un precio reducido: su mantenimiento es
caro, porque se basan en un gasto grande por estudiante. Una forma de conseguir
el objetivo de clases mas reducidas y mejores instalaciones consistiria en encon-
trar formas de usar la ensefianza a distancia y las técnicas de e-learning para of-
recer online extensas clases magistrales, pero acompanadas estas de forma regular
de pequenas clases personales con profesorado, lo que reduciria la necesidad de
aulas y permitiria asistir al mismo curso a mas estudiantes, es decir, mas estudiantes
por el mismo coste fijo. También ayudaria a aumentar el nimero de matriculas de
una forma rentable. Sin embargo, para mantener la calidad, se necesitan seminarios
personales mas pequeilos, con profesorado, y no es evidente como reducir costes
en este campo.

Queda como alternativa un sistema parcialmente privado. En €l, un aumento de las
matriculas se financiaria con elevadas tasas universitarias. Tal como ya he sefialado,
eso tiene repercusiones sobre la igualdad entre estudiantes y entre universidades.
Con los estudiantes ya movilizados por los recortes del gasto en general, es seguro
que ambos grupos muestren su oposicion. Si se considera la igualdad desde la
perspectiva de la carga fiscal global, las tasas universitarias pueden ser mas atrac-
tivas, especialmente desde la posicién del Partido Socialista, dado que habitual-
mente tales tasas son fiscalmente progresistas: su incidencia recae en las personas
de mas ingresos que obtlenen titulos universitarios, mas que en los no licenciados,
Comn menos recursos. Sin embargo, puesto que normalmente los sistemas parcial-
mente privados afiaden dinero privado a los recursos publicos existentes, en lugar
de reemplazarlos, no es evidente que la carga fiscal disminuyera de forma inme-
diata para los no licenciados. Otro problema relacionado con la puesta en marcha
de un sistema parcialmente privado es la asequibilidad de las tasas universitarias
en un pais con sueldos relativamente bajos y altas tasas de desempleo. Parece poco
realista exigir tasas por adelantado en una época en la que el promedio de en-
deudamiento es ya extremadamente elevado. La alternativa, el modelo britanico
de devolucién condicional de las tasas, es probablemente la mejor solucién a este
problema. Aunque ello signifique una carga inmediata sobre el rigor del sector pu-
blico, ya que el gobierno tendria que pagar a las universidades las tasas por ad-
elantado y esperar a que se las devuelvan los licenciados, resuelve de un plumazo
los problemas de la sostenibilidad financiera de las universidades y de la equi-
dad intergeneracional e intrageneracional. Si se aplicase este sistema, seria crucial
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dirigir una campafia informativa a los estudiantes con origenes relativamente mas
pobres, ya que un problema importante con la reforma britanica ha sido la falta de
comprension por parte de los estudiantes con menos recursos de que no iban a
verse agobiados por la carga de una deuda que no podrian devolver. Una segunda
leccion del caso britanico es la importancia de acompafiar el pago de las matriculas
con "“bursaries” (becas de mantenimiento) a los estudiantes con menos recursos,
para que puedan permitirse permanecer en la universidad, dado que es poco prob-
able que puedan contar para ello con el apoyo de su familia.

¢Como se ajustan las recientes reformas de la ensefianza superior en Espafia a
los modelos que he expuesto en esta reflexién? En 2007 y 2008, se pusieron en
marcha una serie de reformas estructurales dirigidas a mejorar la calidad y a en-
focar el sistema en la linea del proceso mas amplio de reforma de la ensefianza
superior en curso en la Union Europea: el proceso de Bolonia. Se ha modificado las
titulaciones para adaptarlas al modelo angloamericano de licenciaturas y masters,
una agencia gubernamental supervisa los planes de estudio universitarios y se ha
puesto en marcha la “Estrategia Universidad 2015" para promover universidades
de “primera clase”. Algunas de estas reformas llegan un poco tarde —la estructura
de titulaciones— y otras son bienintencionadas pero potencialmente problematicas
—la supervision de los planes de estudios universitarios—. Sin embargo, ninguna de
estas reformas modifica el sistema de ensefianza superior espafiol en su sentido
mas amplio o en la direccién de un sistema publico generalizado o parcialmente
privado, ya que las reformas descuidan en gran medida los problemas de finan-
clacién y matriculacion. Para lograr un avance significativo, seria preciso un nuevo
desarrollo de las estrategias discutidas en este articulo. Espana podria elegir la
ruta publica generalizada y establecer como objetivo “universidades de primera
clase”, mediante la introduccién de un esquema de financiacién para las universi-
dades amplio y competitivo, como los alemanes, o de un programa de “catedras de
investigacion” mas limitado, como los canadienses. También deberian plantearse
formas innovadoras de utilizar las tecnologias electrénicas, para que mas estudi-
antes puedan asistir a la universidad totalmente subvencionados, sin colapsar los
recursos publicos. Una alternativa mas radical consistiria en elegir la opcion par-
cialmente privada y aumentar las tasas universitarias; hacerlo puede aliviar las car-
gas fiscales, pero es crucial que tales tasas se establezcan con una potente estruc-
tura de apoyo financiero a los estudiantes con menos recursos. Para mantener un
acceso elevado y equitativo, seran necesarias de manera especial la devoluciéon
condicional en funcién de los ingresos y la concesién de becas de mantenimiento
para los estudiantes con menos recursos. En resumen, tanto la ruta publica gen-
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eralizada como la parcialmente privada son viables para Espafia. A largo plazo, si
Espafia quiere romper el yugo de la baja productividad, tendra que tomarse una
decision sobre la ruta a tomar.
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