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En los ultimos afios se vienen acumulando reflexiones y criticas sobre el
funcionamiento de la Universidad espafiola, que ponen de manifiesto un
creciente consenso sobre las insuficiencias en los resultados de la misma. En la
busqueda de las causas de la situacion actual, una parte considerable de las
opiniones y los estudios disponibles (cada vez mas abundantes)! dirigen su
atencién a algunos aspectos del actual disefio normativo, que es heredero
directo de la LRU de 1983, y también a la préactica que a partir del mismo se ha

generado.

El objetivo de este informe es estructurar un diagnostico del sistema de
gobierno actual de la Universidad espafiola, basado en la documentacion

existente sobre el mismo y en la experiencia profesional de los autores?.

Nos parece conveniente llamar la atencion desde el principio sobre tres
aspectos de la aproximacion que hemos hecho a este objetivo. El primero es que
el informe no se centra en la composicion de los 6rganos de gobierno, aunque se
trata este punto en distintos apartados. El enfoque del problema quiere ser mas
amplio y, de ese modo, ofrecer también un marco de referencia para abordar
ese asunto. En segundo lugar, el informe subraya que hay problemas en el
gobierno de las Universidades y también en el gobierno del Sistema
Universitario. Los primeros se han debatido socialmente mas que los segundos
y eso constituiria, desde nuestro punto de vista, la manifestacion misma de un
problema si reflejara que no se es consciente de la estrecha vinculacion existente
entre ambos. El tercer aspecto a destacar es que la valoracion del
funcionamiento de la Universidad espafola actualmente, y de la contribucion y

validez del modelo disefiado por la LRU, no puede hacerse bien si no se tienen

1 Véase los contenidos de las colecciones de ensayos editados por Michavila (1998), De Luxéan
(1998), Quintas (1996) y Revista de Educacion (1998). Véase también Michavila y Calvo (1998).

2 En una segunda fase, los autores se proponen completar ese diagnéstico y valorar si es
compartido por otros observadores de la Universidad espafiola, mediante entrevistas con
informantes cualificados (de los equipos de gobierno de las Universidades, miembros de
Consejos Sociales y responsables de la administracién educativa).



en cuenta los muchos e intensos cambios que se han ido produciendo. El
informe plantea también la necesidad de interrogarse sobre si algunas reformas
se hacen necesarias, simplemente, porque los tiempos han cambiado y las

caracteristicas de la Universidad espafiola tambiéen.

A lo largo del informe se iran identificando las fortalezas y las carencias
de la Universidad espafiola actual y podremos comprobar como la existencia de
debilidades en las Universidades y en el Sistema Universitario no implica que
los logros conseguidos no sean muy importantes. A partir del diagnostico de la
situacion existente, al final del informe, se plantean también las oportunidades
y amenazas que puede deparar el futuro y al que habra que mirar al abordar
reformas. Aunque éstas no constituyen el objetivo explicito del informe, la
voluntad de sus autores es suministrar materiales Utiles para esa tarea, que
habrd de comenzar por identificar los objetivos de la Universidad para las

nuevas etapas que ha de recorrer.

El documento se estructura en siete apartados, dedicandose el primero a
delimitar el enfoque con el que se aborda el estudio y el apartado 2 a la
descripcion del modelo de la LRU. Tras dedicar el apartado 3 a identificar los
principales problemas y tensiones actuales, los tres apartados siguientes
proponen una sistematizacion de las causas del problema de gobierno de la
Universidad espariola, distinguiendo tres tipos de causas: las asociadas a la
intensidad de los cambios acumulados (apartado 4), las que son atribuibles al
gobierno del sistema (apartado 5) y las que corresponden a problemas de
gobierno en el interior de las Universidades (apartado 6). Por ultimo, el
apartado 7 sintetiza las fortalezas y debilidades de la situacion actual y las
oportunidades y amenazas que pueden presentarse en el futuro inmediato de la
Universidad espafiola. Muestra también algunos escenarios que pueden

considerarse en el redisefio de los 6rganos de gobierno universitario.



1. Planteamiento

Este primer apartado debe definir dos referentes basicos para la
orientacion del estudio, que condicionaran el enfoque del mismo: qué se

entiende por Universidad espafiola 'y por gobierno de la misma.

Asimismo, debe hacer explicitas las referencias sobre las que se basara el
andlisis posterior del gobierno de la Universidad espafiola. Para ello, es preciso
partir de una distincion entre cual es la mision de la Universidad en la
actualidad, cudles sus metas mas relevantes y cuéles los objetivos de sus distintas
instituciones en periodos concretos. En dltimo lugar, ha de plantearse la
cuestion de la delimitacion de las competencias de gobierno entre los diferentes

agentes del Sistema.

1.1. Universidades y Sistemas Universitarios

La primera precision pertinente para este analisis se refiere a si se trata
de analizar los problemas de gobierno de una Universidad o de la Universidad
como conglomerado institucional responsable de las actividades universitarias.
En Espafia existen por una parte multiples Universidades, publicas y privadas,
pero con mayoria abrumadora de las primeras, y también numerosas
instituciones publicas que son competentes para adoptar importantes
decisiones en el dmbito universitario: las Cortes Generales, las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Autonomas, el Ministerio de Educacién y
Ciencia, las Consejerias de Educacién de los gobiernos autonémicos, el Consejo
de Universidades y los Consejos Interuniversitarios de algunas CC.AA. La
interdependencia entre las Universidades y el resto de instituciones es notable,

dado el reparto de funciones entre instituciones, de manera que esté justificado



hablar de un auténtico Sistema Universitario (SU) y, tambiéen, de Sistemas

Universitarios en las Comunidades Auténomas.

En esas circunstancias es imposible elaborar una visiéon adecuada del
gobierno de las Universidades singulares sin tener a la vista un panorama mas
general, que contemple la concepcidn del gobierno del Sistema y el desempefio
de las funciones que corresponden al resto de las instituciones. Por esa razon, se
consideraran expresamente tanto los aspectos del gobierno del SU en su
conjunto como los que se situan en el ambito de los subsistemas autonémicos y,
desde luego, los que se localizan en el interior de las distintas Universidades,
sobre todo las publicas. La experiencia sobre las Universidades privadas es
demasiado limitada para poder ofrecer un contrapunto amplio, pero no cabe
duda de que en el futuro (y quizas ya en la actualidad), sera un elemento de

contraste interesante en algunos aspectos.

1.2. Gobierno, direccion, gestion

El segundo punto sobre el que es necesaria una precision es qué se
entiende por problemas de gobierno, y sus relaciones y diferencias con los
problemas de direccion y gestidon. La distincién es necesaria para delimitar el
objeto de este informe, mas interesado en las metas y objetivos de caracter
general y en las practicas relacionadas con ellos que en otros muchos aspectos,

importantes pero mas especificos.

Gobernar es mandar teniendo la autoridad para ello, guiar una institucion
0 una cosa. Por tanto, el desarrollo de las funciones de gobierno de una
institucién requiere poseer capacidad para determinar metas y objetivos.
Dirigir, en cambio, es conducir rectamente hacia el lugar u objetivo sefialado, de

modo que en las tareas de direccidn se puede considerar que la meta esta fijada.



Gestionar es poner los medios conducentes al logro de un objetivo, de manera
gue en la gestion no solo se parte de los objetivos dados, sino también de los

criterios de la direccion.

En las instituciones de todo tipo existen ejemplos de separacion de estas
tres responsabilidades en personas u 6rganos diferenciados y, también, de casos
en los que las tres se entremezclan, estando la propia realidad en la base de la
frecuente confusion sobre las mismas. En la Universidad, y en cada una de las
instituciones que integran el SU, esta triple distincion tiene sentido porque el
tamafio y complejidad de las instituciones justifican la separaciéon de las
diferentes funciones mencionadas. Sin embargo, como comprobaremos, no
siempre es asi de hecho y no siempre se perciben separados los distintos planos.
Es frecuente en grandes instituciones publicas, cuyo nivel de desarrollo
organizativo es bajo, que la jerarquia implicita en la distincion entre niveles de
gobierno, direccidon y gestion no de lugar a niveles jerarquicos formales, sino
mas bien a estamentos, es decir, grupos de personas que se diferencian mas por
su status juridico que por su poder y por su posicion en relaciéon con la

estructura de las tareas.

De acuerdo con lo sefalado, interesa precisar que los problemas de
gobierno de la Universidad son tanto los referidos a la seleccion de los fines
como de los medios, pues sobre ambos aspectos son competentes los 6rganos de
gobierno. En otras palabras, mientras los directivos y gestores deben aceptar
las metas y objetivos generales como dados, los que gobiernan la Universidad
han de fijarlos. Pero ademas, el gobierno de las instituciones universitarias
exige regirlas mediante la adopcion de decisiones que las conduzcan a las metas
fijadas. Por tanto, la bondad de la direccion, y la eficacia y eficiencia en la
gestidon, son instrumentos para el gobierno de los que dependera el éxito o

fracaso del mismo.



La distincion entre gobierno, direccion y gestion en el caso de la

Universidad conduce a una clasificacion basica de la estructura de tareas que las

instituciones han de desarrollar, dada la complejidad de demandas a atender y

la diversidad de recursos a combinar para afrontarlas. Para concretar esta idea

de los niveles de tareas se puede distinguir los siguientes:

1)

2)

3)

4)

Andlisis de las necesidades sociales: detectando las demandas o
deficits existentes, docentes, de investigacion o de otro tipo,
identificando los intereses en presencia y definiendo criterios para
la priorizacion de estas necesidades; creando sistemas de

medicion de los impactos que la actividad universitaria produzca.

Identificacion de las necesidades prioritarias (docentes, de
investigacion y otros servicios) que se pretende satisfacer, en
términos precisos y cuantificables, definiendo el grado en el cual
se pretende alcanzarlas y estableciendo un sistema de medida de

la efectividad de lo que se alcance.

Disefio del servicio a ofrecer para atender cada necesidad, describiendo
las especificaciones técnicas del servicio, su calidad, su coste, el
tiempo de realizacion y los criterios de evaluacion de las

desviaciones que se produzcan sobre estos parametros.

Definicion de las actuaciones para ofrecer el servicio, fijando las etapas
de su proceso de realizacion, desglosando los quehaceres de los
distintos grupos de trabajo funcionales y especificando para todas
ellas la calidad, coste, tiempo de realizacion y los criterios de
evaluacion de las desviaciones que se produzcan sobre estos

parametros.



5) Conversion de las actuaciones en tareas, especificando las técnicas
concretas a emplear, la calidad, coste y tiempo requeridos, y los
criterios de evaluacion de las desviaciones que se produzcan entre

objetivos y resultados.

6) Realizacion de las tareas, segun las especificaciones anteriores.

Estos seis niveles constituyen una estructura jerarquica de tareas, en la que
cada nivel constituye el supuesto previo imprescindible para el inmediato inferior
y conforma un sistema de medicion de la adecuacion del nivel inferior a las
exigencias del nivel superior. Mediante la asignacion de tareas a los niveles de
una estructura jerarquica formal es posible definir una estructura organizativa

jerarquizada, como la que ilustra el esquema 1.

Esquema 1.- Estructura jerarquica de tareas

Gobierno| Direccion Gestion | Actuaciones
I. Analisis de necesidades sociales R I
Il. Identificaciobn de necesidades R I
priori-tarias
I11. Disefio de servicio C R
IV. Definicibn de actuaciones R |
compo-nentes
V. Conversién de actuaciones en C R |
tareas
VI. Realizaciéon de tareas C R
materiales

Designamos por R la responsabilidad sobre la tarea; por C la
colaboracion necesaria para la definicién de una tarea, que es responsabilidad
del nivel inferior; y por | la aportacién de la informacion precisa para la

realizacion de una tarea que es responsabilidad del nivel superior.
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En él aparece sombreada el area en el que se sitian las tareas
correspondientes al nivel de gobierno, que estan relacionadas en todos los casos
con las del nivel de direccion. En las dos primeras - identificacion de
necesidades sociales y priorizacion — la responsabilidad es de los 6rganos de
gobierno y los 6rganos de direccion han de aportar la informacion necesaria, en
su condicion de especialistas. En la tercera — disefio de los servicios a ofrecer — la
responsabilidad es ya de los 6rganos de direccion, pero los de gobierno deben
colaborar para asegurar la adecuacion del disefio a las metas y objetivos

perseguidos por la institucién.

1.3. Metasy objetivos

La valoracion del gobierno de la Universidad no puede hacerse con
independencia de los fines que persigue, tanto en el plano general (la mision y
las metas de las instituciones) como en los particulares y mas concretos
(objetivos), ni de los medios que elige para alcanzarlos (modelo de direccion y
modelo de gestion). En ocasiones los desacuerdos sobre lo adecuado o no de las
politicas desarrolladas por las instituciones universitarias son, en el fondo,
desacuerdos sobre los fines que deben perseguirse o sobre la prioridad que
debe otorgarse a cada uno de los objetivos. Otras veces el problema esta en los
medios puestos a disposicion de quienes asumen las responsabilidades de
gobierno. Es pues necesario, antes de adentrarse en el estudio de los problemas
gue plantea el gobierno del SU, prestar atencién a estos aspectos y, sobre ellos,

definir también algunas coordenadas del informe.

La generalidad y amplitud de la misién de una institucion o un sistema
institucional, y también de las metas u objetivos generales en las que se concreta la
misma, proporcionan estabilidad y permanencia a una y otras. No es pues

sorprendente que la misidon y las metas atribuidas a la Universidad sean
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expresadas de forma bastante similar en distintos paises y diferentes momentos
del tiempo y, no susciten demasiado desacuerdo. Otra cuestion distinta es la
importancia que debe atribuirse a las distintas metas, pues en esa definicion de

prioridades suele estar uno de los puntos béasicos del debate.

En el caso espafiol, la LRU, en su articulo 1.1 se refiere a la mision al
afirmar que corresponde a la Universidad... el servicio publico de la educacion
superior,... que lo realiza mediante la docencia, el estudio y la investigacion. Pero esas
referencias no son muy distintas de las que pueden encontrarse en algun autor

del XVIII o en el conocido ensayo de Ortega3.

En el apartado 2 de ese mismo articulo 1, la Ley enumera las funciones
béasicas de la Universidad para afectar al servicio de la sociedad, fijandole las
siguientes metas: a) la creacion, desarrollo, transmision y critica de la ciencia, de la
técnica y de la cultura; b) la preparacion para el ejercicio de actividades profesionales
que exijan la aplicacion de conocimientos y métodos cientificos o para la creacion
artistica; c) el apoyo cientifico y técnico al desarrollo cultural, social y econémico, tanto
nacional como de las Comunidades Auténomas; d) la extension de la cultura
universitaria. Estas metas no son muy distintas de las que se considera que
deben perseguir las Universidades en otros paises, en la actualidad y en el
pasado reciente. En un excelente estudio panoramico sobre doce Sistemas
Universitarios realizado hace veinte afios por el ICED?, pero que mantiene en
muchos aspectos su vigencia, Kerr destaca las metas compartidas por la préactica
totalidad de los paises: a) la preparacion de los recursos humanos para la actividad
profesional —el aspecto siempre presente, el mas béasico y universal, en cualquier
lugar y para cualquier nivel de desarrollo; b) la investigacion basica y aplicada; c)
la transmision de una cultura, si bien distintas instituciones y sistemas pueden

diferir en su concepcién del tipo de cultura a transmitir (religiosa, democratica,

3 Véase sobre este punto De Luxan (1998-b).
4 International Council for Educational Development (1978). Analiza los casos de Australia,
Canada, RFA, Francia, Iran, Japon, Mexico, Polonia, Suecia, Tahilandia, Reino Unido y USA.
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histérica, moral, ética, nacional, internacional, del cambio cientifico) o en el
énfasis puesto en sus distintos elementos; d) el desarrollo individual,
considerando aspectos clave de la educacion universitaria la formacioén del
gusto, el caracter, la inteligencia critica y el humanismo; e) la prestacion de
servicio publico, permitiendo el acceso igualitario a la educacién superior y
desarrollando actividades de produccion y difusion cultural y de conservacion
del patrimonio artistico y cultural, asi como la libertad de pensamiento y la

critica.

Sin embargo, esta coincidencia frecuente en una serie de metas
comunmente atribuidas a la Universidad es compatible con la observacion de
gue los Sistemas Universitarios y las Universidades son muy distintos entre
paises y bastante diferentes con el paso del tiempo. Ello se debe a que las
metas reciben prioridades diferentes en distintas circunstancias y también a que
las metas son alcanzadas con mayor éxito por unas instituciones que por otras.
Por eso es muy relevante valorar: a) en qué se pone el acento en cada caso; b)
gué influencia tienen sobre la forma de interpretar y priorizar los objetivos la
tradicion y situacion de cada pais, el periodo considerado, el nivel de desarrollo
econdmico, social, politico y cientifico, o el tipo de institucion que se considera;
¢) la incidencia que sobre la capacidad de obtener resultados tienen las féormulas

de organizacion y gobierno elegidas para la Universidad.

El gobierno de la Universidad ha de plantearse pues en relacion con las
metas que se han de alcanzar pero, con frecuencia, sera la identificacion del
énfasis puesto en unas u otras lo que resultara mas relevante. El ajuste o
desajuste entre la importancia relativa atribuida a cada meta y las preferencias o
necesidades sociales en un periodo determinado, por una parte, y los elementos
gue explican los cambios en las prioridades de las instituciones y de la sociedad,
son claves para valorar como bueno o malo, satisfactorio o no, es el gobierno de

la Universidad.
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Traducido en términos del esquema de tareas y responsabilidades
anterior, el punto clave es la definicion de los objetivos, que se situa en las
tareas de nivel 11l (disefio del servicio), pero medida o contemplada en el marco
gue definen las tareas de nivel | (analisis de necesidades) y Il (identificacion de

prioridades).

Un objetivo universitario se concreta en el disefio de un servicio que
da respuesta a una necesidad social identificada como prioritaria, precisa y
cuantificada. Para ello se han de describir las especificaciones técnicas del
servicio, su calidad y coste, el tiempo de realizacion y los criterios de evaluacion

de las desviaciones que se produzcan sobre estos parametros.

Las condiciones necesarias para que la Universidad tenga verdaderos

objetivos, en el sentido que acabamos de describir, son de tres tipos:

a) debe existir gobierno, para conocer la Universidad que tenemos,
para elaborar el modelo de Universidad que queremos y para

priorizar las actuaciones en funcién de los recursos.

b) debe existir direccion, para organizar, coordinar e integrar los
recursos en las actividades componentes de los productos a
elaborar, para conducir, desarrollar y mantener un entorno
organizativo que estimule el cumplimiento de los resultados y
para tomar decisiones, corrigiendo las desviaciones que se

produzcan.

C) debe existir control, de eficacia, para conocer la adecuacion con la
necesidad identificada del servicio de respuesta y de eficiencia,
para conocer la adecuacion del producto de respuesta con los

costes y uso de recursos 0ptimos.
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La ausencia de objetivos produce la desaparicion de la cadena que une el
gobierno, la direccion y el control. En consecuencia, desaparece la posibilidad
de diferenciar entre niveles de tareas, salvo las puramente materiales, y el
abanico de niveles queda reducido a los dos siguientes: definicion de tareas y
realizacion de las mismas. En el nivel de la definicion de las tareas a realizar se
agrupan entonces confusamente los cinco primeros niveles de tareas antes
estudiados, pero sin formalizacion y, por tanto, unidas desordenadamente y sin
jerarquia entre ellas. El resultado es un simple orden de realizacion de tareas,
falto de sistematica y que no admite el establecimiento de patrones de medida.
Por su parte, la realizacion de las tareas se efectiia en el puro contexto de la orden

emanada, es decir, consiste en hacer lo que mandan.

El estudio de la experiencia internacional de los Sistemas
Universitarios ensefia que en muchas de ellas hay ejemplos de como los
problemas de gobierno responden en buena parte a las carencias de la
estructura de tareas dentro de la Universidad y la definicion de objetivos. Pero
también permite constatar que los cambios sociales, politicos y econdmicos han
tenido siempre consecuencias a largo plazo sobre la forma concreta de
interpretar y las prioridades otorgadas a cada una de las metas comunes antes
enumeradas Yy sobre la capacidad de cada sistema e institucion de fijar objetivos.
Los cambios sociales y economicos afectan frecuentemente al disefio
institucional y al gobierno de la Universidad, de modo que habra que prestar
atencion al triangulo formado por los efectos del cambio, las alteraciones en las
prioridades y la capacidad de respuesta institucional. Subrayamos esto porque
algunos de los cambios acumulados en el periodo transcurrido desde que se
fraguo el esquema de prioridades que cristalizé en la LRU son tan grandes que

pueden estar en la base de la percepcion de algunos desajustes actuales.
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1.4, ¢Quién gobierna qué en los Sistemas Universitarios?

El disefio institucional de la Universidad elegido en cada pais configura
unos u otros interpretes de las metas a alcanzar y les asigna responsabilidades
de gobierno y direccion. La ubicacion de las responsabilidades mas generales
indican donde esta la capacidad de orientar la Universidad hacia el logro de sus
metas prioritarias, es decir, de gobernarla. Como veremos, distinguir
adecuadamente la localizacion de las responsabilidades sera condicion
necesaria para poder valorar donde se sitian los problemas de gobierno,
porque muchos de ellos son percibidos como la incapacidad de guiar a la
Universidad —al Sistema, a las Universidades- hacia el logro de cada uno de sus

diferentes fines con la prioridad y la eficacia socialmente deseadas.

Antes de aterrizar en el caso espafiol actual, puede ser atil contemplar
con un poco de perspectiva el gobierno de la Universidad en otros paises: las
principales tareas, el reparto de funciones entre Universidades y otras
instituciones, publicas o privadas, y las tensiones tipicas entre instituciones.
Considerando esa informacion referida a la Universidad en otras sociedades se
tiene la impresion de que, especialmente en determinados momentos, se
perciben similares desajustes en el funcionamiento del SU. Al seguir los debates
gue han tenido lugar o se estan produciendo en otros paises se advierte también
gue las reformas son la respuesta a los problemas, y que éstas son frecuentes en

todo el mundo, sobre todo en los paises desarrollados.

La primera nota caracteristica de los Sistemas Universitarios en el mundo
desarrollado es su diversidad, no tanto en su dimension (en todos los paises
existen sistemas de masas, resultado de tasas de escolarizacion elevadas, pero no
siempre masificados) sino en el predominio de las Universidades publicas

(claramente mayoritarias en Europa) o privadas (muy abundantes en Estados
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Unidos y Japdn) y, consiguientemente, de una financiacion y unos sistemas de

gobierno muy diferentes.

En los paises en los que predomina la Universidad publica es mas
evidente la voluntad del Gobierno de estar presente en el gobierno de la
Universidad. La interpretacion mas generalizada para justificar esa presencia es
que, al tratarse de un servicio publico, debe contribuir al logro de algunos
objetivos que es competencia del Gobierno establecer (por ejemplo, la igualdad
de oportunidades ante la educacion superior, como un aspecto relevante del
progreso democratico, o la contribucion de la Universidad al desarrollo
economico). En los paises con una fuerte presencia de instituciones privadas
(catalogables en su gran mayoria dentro de los que hoy se denomina tercer
sector), éstas asumen voluntariamente el compromiso con esos objetivos y sus
organos de gobierno se preocupan de acreditarlos ante la sociedad (con
frecuencia a traveés de instituciones de acreditacion especializadas, no publicas
también), y la presencia publica en el gobierno de la Universidad es mucho

menor.

Dado que nuestro caso es predominantemente publico, ésta es la
referencia que mas nos interesa. En el reparto de las responsabilidades de
gobierno en el area universitaria entre las Universidades publicas y el resto de
instituciones gubernamentales se detecta, en muchos paises, una diversidad de
tensiones y de respuestas que dependen de la estructura sociopolitica, la

estructura del Estado, y también del nivel de desarrollo econémico alcanzado.

Por lo que se refiere a la estructura sociopolitica, cuanto mas pluralista es
una sociedad y mas ha desarrollado estructuras sociales civiles que comparten
con el Gobierno el interés y la preocupacion por la sociedad y sus problemas,
mas diversidad de organismos, de modos de funcionamiento, de respuestas en
suma, se observan en el ambito de la educacion superior. En este sentido, la

Universidad de corte napolednico que ha sido caracteristica de Espafia y de
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otros paises del sur de Europa y se identifica con la razén de Estado, esta
asociada con la opcion de desarrollar un solo tipo de educacion superior. En
cambio, en otras sociedades civiles mas ricas, como la alemana, la japonesa o la
norteamericana, se han desarrollado también, desde hace décadas, instituciones
educativas distintas de la Universidad, mas orientadas a la formacion de
profesionales y que diversifican las respuestas a las demandas de educacion

superiors,

La influencia del segundo aspecto, la estructura del Estado, sobre la
diversidad de respuestas en la organizacion del gobierno de la Universidad
publica, es evidente cuando se compara la experiencia de paises unitarios, como
Francia y en buena medida el Reino Unido o Italia, con paises federales como
Canada, Estados Unidos o Alemania. En los paises descentralizados la
autonomia de las provincias, estados o landers, competentes en muchas
materias de educacién superior, se traduce en distintos criterios de
organizacion del Sistema Universitario y diferentes modelos institucionales
para gobernarlo, todo ello dentro del mismo pais. La regla general es que en los
paises donde existe una descentralizacion politica mas intensa, se desarrolla
también en mayor grado la autonomia de la Universidad, mientras que en los
paises mas centralizados predominan practicas de planificacion y regulacion

homogénea del Sistema y sus instituciones.

El tercer aspecto, la influencia del nivel de desarrollo alcanzado, se refleja
sobre todo en que en las sociedades mas desarrolladas se observa un
crecimiento de la diversidad de las demandas de educacion superior y, por
tanto, una dificultad creciente para responder a ellas uniformemente. De hecho,
en la mayoria de los paises de mayor nivel de desarrollo se observa que la
diversidad de demandas ha sido asimilada mediante el desarrollo de una oferta

mas diversificada. En muchos casos, dentro de los sistemas de educacidon

5 Véase Millet (1978)
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superior hay, ademas de Universidades, otras instituciones que no lo son, o que
lo son sélo en parte. En nuestro pais, que es un caso extremo de uniformidad
institucional en este sentido, se ignora con demasiada frecuencia la magnitud de
la diversidad que la educacion superior tiene en sociedades como EE.UU.,

Canada, Alemania o Japon.

Sea cual sea el origen de la diversidad, en los sistemas de educacion
superior mas diversificados los modelos de gobierno no son los mismos y las
relaciones entre Universidades y otras instituciones de educacion superior y el
Gobierno, tampoco. En la mayoria de los paises esta muy extendido el
planteamiento de que las caracteristicas de este servicio educativo no permiten
una organizacion eficaz del mismo desde el interior de la administracion
publica propiamente dicha y, por ello, se reconoce un mayor o menor grado de
autonomia a cada Universidad como unidad basica que ofrece el servicio,
gobernada con arreglo a un modelo colegial, en el que el criterio de la comunidad
académica es decisivo. Pero, en la interpretacion de ese principio de autonomia,
existen dos grandes lineas de fuerza desde hace décadas en el escenario: a) la
defensa por parte de las Universidades de su autonomia y la reclamacion de
mayores recursos y mayor ambito de decision para hacerla efectiva; b) una
creciente involucracion de muchos Gobiernos en la planificacion de un Sistema
Universitario, en el que cada vez invierten mas recursos y que, por su creciente
relevancia social, les obliga a prestar atencion a sus resultados, con el fin de

legitimar su gestidn ante los ciudadanos.

Esos dos vectores se traducen en la necesidad de compartir las
responsabilidades de gobierno de la Universidad —como Sistema y en cada
institucidon, aunque se le reconozca autonomia- y también en tensiones. En la
experiencia internacional las tensiones se manifiestan en los siguientes aspectos:
a) los recursos y su asignacion; b) los criterios de seleccion de alumnos; c) la
seleccion y el régimen del profesorado; d) la importancia que deben tener las

distintas metas u objetivos de las Universidades; e) la oferta académica y f) la

19



informacion disponible sobre el funcionamiento y los resultados obtenidos y la
difusion de la misma. Una lista que nos resulta familiar, por nuestros debates

recientes.

Muchas de estas tensiones son percibidas por los protagonistas de la
vida universitaria en distintos paises como el resultado de una inadecuada
distribucion de las competencias entre distintos 6rganos de gobierno. En el caso
de las Universidades publicas, es frecuente que los responsables del gobierno
de cada Universidad se consideren coartados a la hora de regir las instituciones,
por las restricciones que se derivan de las competencias que quedan en manos
del Gobierno. Y viceversa, los Gobiernos consideran en ocasiones que es la
autonomia de decision de las Universidades la que restringe su capacidad de
alcanzar algunas metas socialmente deseadas. Se podria decir que, en un caso y
en otro, se considera que el reparto de funciones entre d6rganos limita los
instrumentos con que cada uno cuenta para conseguir sus fines. De este modo,
la dificultad percibida como un desajuste entre las responsabilidades de
gobierno de cada institucion, y el reparto de instrumentos de direccion y
gestion de las Universidades y del SU, se ha ido perfilando como un problema
del disefio del modelo de gobierno de la Universidad, pues quienes deben
mandar para perseguir determinada meta opinan que no disponen de los

medios adecuados para ello y los resultados parecen no satisfacer a casi nadie.
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2.

El actual modelo de gobierno de la Universidad en
Espafa

Dentro del marco de referencia anterior, este apartado revisara la

situacion actual de la Universidad en Espafa, con el fin de perfilar el modelo de

gobierno derivado de la LRU. Nuestros objetivos son: a) describir los rasgos

béasicos del modelo institucional elegido para articular el servicio universitario;

b) la definicién de las tareas de gobierno y su ubicacion; c) la préactica de los

ultimos afos. Para la sistematizacion del analisis van a ser contemplados, por su

relevancia, los siguientes aspectos:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

El modelo de la LRU: precedentes y contexto politico de su

definicion

Las consecuencias de la opcién de concentrar toda la ensefianza

superior en un soélo tipo de Universidades y la ausencia de una

formacion profesional superior.

La autonomia de las Universidades: alcance, significado y contenido

La vision del Sistema Universitario y su gobierno como sistema

El reparto de funciones entre las Administraciones Publicas, la

sociedad y el personal de las Universidades.

El gobierno y direccion de las Universidades segun la LRU

El desarrollo y la puesta en préactica de dicho modelo.
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2.1. El modelo de la LRU: precedentes y contexto politico de su
definicion

El preambulo de la LRU es un texto de gran interés para entender la
concepciéon de la Universidad que el legislador se propuso impulsar al aprobar
la Ley en 1983 y, por su densidad, es dificil de resumirlo sin transcribir su
mayor parte. Su aspiracion es reformar las instituciones universitarias para que
estén a la altura de los tiempos y, en particular, para que respondan a los
desafios de la creciente demanda de los estudiantes y al proceso de
incorporacién de Espafia a Europa, de manera que la Universidad se adapte a
los principios constitucionales de 1978 y al nuevo disefio del Estado de las

Autonomias.

La Ley sefala a la Universidad tres funciones basicas: el desarrollo
cientifico, la formacién profesional y la extension de la cultura, que debe
desempefiar con la autonomia que le reconoce la Constitucion. Al mismo
tiempo, se destaca que la Ley esta vertebrada por la idea de que la Universidad
no es patrimonio de los actuales miembros de la comunidad universitaria, sino
gue constituye un servicio publico a los intereses generales. Para garantizar la
presencia de los intereses sociales se crea un Consejo Social, inserto en la
estructura de cada Universidad y se atribuyen funciones de ordenamiento,

coordinacién y planificacion al Consejo de Universidades.

La LRU fue promulgada en 1983, pero el modelo que la misma propone
se gestd en un proceso largo, durante los afios precedentes. Algunas de esas
circunstancias son relevantes para las opciones que la Ley hizo y, también, para
los desarrollos posteriores de la misma, tanto en el terreno normativo como en

la préactica: Destacaremos, sobre todo, cuatro:

a) En primer lugar, el papel desempefado por la Universidad durante

los ultimos afios del franquismo hizo de ella un lugar relevante de
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expresion de las ideas de democracia y libertad, formulando las
aspiraciones del conjunto del pais. Esa circunstancia influyé en el
desarrollo de una cultura del derecho al autogobierno y en las
interpretaciones dadas al reconocimiento del mismo que realizé la LRU
en el principio de autonomia de las Universidades. El reconocimiento de
la autonomia en la Constitucidén de 1978 es una novedad sin precedentes
en nuestra historia constitucional que, interpretada en la tradicion de los
afos anteriores a la LRU, ha sido entendida con frecuencia como una
reivindicacion frente al resto de las instituciones, incluso frente a las que
la propia LRU también reconoce un papel destacado en el gobierno de la

Universidad como servicio publico®.

b) Es segundo lugar, la LRU se elabora en un periodo de desarrollo de un
programa constitucional de extension de los servicios publicos, que
perseguia corregir el retraso que Espafia presentaba respecto a otros
paises a finales de los setenta. Esta circunstancia contribuyé a la
extension de los ideales de la igualdad de oportunidades en la educacion
en general y en la ensefianza superior en particular. La creciente
demanda de estudios, combinada con esos valores de referencia sobre el
derecho a la educacion, ha supuesto que el desarrollo del modelo de la
LRU se haya producido en buena medida para responder a las exigencias
del paso a una Universidad de masas y, en algunos de sus ambitos,

masificada.

c) La voluntad del legislador de lograr un equilibrio entre el
reconocimiento del papel de la comunidad académica en la adopcion de
decisiones autbnomas y la vertebracion de la Universidad como servicio
publico ha prosperado con dificultad, debido a una combinacién de

circunstancias culturales y politicas. Asi, frente a la potencia de los

6 Souvirdn (1998).
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d)

2.2.

profesionales académicos para promover sus puntos de vista y defender
sus intereses, de la cual existe una larga tradicién en todo el mundo, se
ha observado una notable debilidad en la capacidad de articulacién de la
representacion social: la falta de tradicion de los Consejos Sociales, la
recomposicion del papel de las Administraciones Publicas como
consecuencia de la descentralizacion y las limitaciones del Consejo de
Universidades para desempeiar algunas de sus funciones, son los

aspectos mas destacados de dicha debilidad.

La descentralizacion de competencias universitarias en las Comunidades
Autonomas, que siguio a la promulgacion de la LRU durante un periodo
de mas de diez afios, ha supuesto muchos cambios importantes. En la
actualidad el SU esta integrado por un conjunto de Sistemas
Universitarios regionales, dotados en parte de metas y mecanismos de
gobierno y articulacion propios. Esta circunstancia es destacable porque
es un exponente de la diversidad actual que en ocasiones suscita
perplejidad por ser mal entendida. Como en otros paises
descentralizados, en la Espaia actual y para algunos de los problemas de
gobierno de la Universidad, la referencia importante no es el SU ni una

Universidad concreta, sino la Comunidad Autonoma.

Concentrar la Enseflanza Superior en las Universidades: la
ausencia de una formacion profesional superior

Aungue no se trata de una opcidon que haga explicitamente la LRU,

puede considerarse un rasgo de su disefo, y desde luego de su aplicacion la

ausencia de otras ofertas complementarias de educacién superior alternativas a

la universitaria. Ni la LRU hace mencidén explicita de ningdn limite en la

responsabilidad de las Universidades a la hora de atender a las demandas

sociales, ni el desarrollo legislativo posterior ni, sobre todo, la oferta docente de
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la Formacion Profesional de Grado Superior han representado una alternativa
real a la Universidad. Esas omisiones han tenido consecuencias importantes
gue hoy muchos reconocen: han permitido la extension de la idea de que toda
demanda de educacion superior habia de ser atendida por la Universidad vy,
también, que esa demanda creciente de educacidén superior lo es de estudios
universitarios con los perfiles clasicos de los mismos y se puede atender con el

enfoque tradicional de la Universidad.

Como antes se ha mencionado, en otros paises como Estados Unidos,
Canada, Alemania, Japon, o recientemente el Reino Unido, el paso a la
Universidad de masas se ha visto acompafado por el desarrollo de una
estructura institucional mas variada, con una nitida presencia de instituciones
orientadas exclusivamente a una de las metas de la Universidad: la formacion
profesional. En el caso espafol, aunque sobre el papel esta opcion también se
contempla en la LOGSE, la completa falta de desarrollo de la misma ha
resultado muy relevante por dos razones: a) produce en algunos casos la
impresion de que existen carencias en la oferta del servicio publico de
educacion superior que realizan las Universidades, en las especialidades
ofrecidas o en los contenidos de las ensefianzas; b) al dirigirse todas las
demandas sociales de ensefianza superior a las Universidades, en éstas se
produce confusion a la hora de decidir la intensidad con la que deben otorgar

prioridades y asignar recursos a las varias metas que persiguen.

Es importante subrayar estas circunstancias porgue sostendremos que
una parte relevante de los problemas de gobierno de las Universidades se
deriva de las discrepancias sobre la importancia que se debe dar en la
actualidad a los distintos fines que persiguen las Universidades: la sociedad
considera que deberia centrarse mas el esfuerzo en la formacion profesional; la
Universidad, que no puede compartir esa responsabilidad con otras

instituciones de educacion superior, teme que eso signifique renunciar a
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atender también adecuadamente a las demas metas que tiene encomendadas

(investigacion, difusion cultural, etc.).

Esta tension no es nueva en el @mbito universitario. La sociedad siempre
se inclina a considerar que, como ya decia Ortega, lo primero que tiene que
alcanzarse es la formacion cultural y profesional de los estudiantes. Ahora bien,
la Universidad es distinta, pero inseparable de la ciencia y necesita también atender
a la investigacion de manera continuada. La cuestion que debe quedar ahora
planteada es si es viable el gobierno de un SU en un pais desarrollado (y que,
por tanto, realiza multiples demandas de educacion superior), si se concentran
en un unico tipo de institucidon toda la gama de funciones que en la actualidad

se reclaman del servicio publico universitario.

2.3. Laautonomia de las Universidades y la responsabilidad social

El reconocimiento de la autonomia a las Universidades es una
caracteristica fundamental del modelo de la LRU, desarrolla el derecho
fundamental reconocido en la Constitucion y alinea el modelo espafiol con la
mayoria de los paises desarrollados. En casi todos ellos las Universidades
publicas funcionan respondiendo a distintas variantes de lo que Clark
denoming, hace afos, el modelo colegial’, en el que una parte sustancial del

gobierno de las Universidades recae en los académicos.

La manifestacion mas clara del alcance de la autonomia en el caso
espafol es doble. Por una parte, la larga e importante lista de materias que
enumera el articulo 3.2 de la Ley, en las que dicha autonomia se reconoce. Por
otra, la autonomia supone que sobre muchos temas existe para cada

Universidad un amplio margen de autodisposicionég, y por tanto, la posibilidad

7 Clark (1978)
8 Souvirén (1998)
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de eleccién de una parte de su modelo gobierno, dentro del marco impuesto

por la normativa.

En la propia Ley se advierte de inmediato la intencion de lograr un
equilibrio entre la voluntad de reconocer autonomia a la Universidad para
evitar los inconvenientes de una excesiva supeditacion a las burocracias
publicas y al poder politico, y la voluntad de incorporar la sociedad a la tarea
de renovar la vida académica y transformar las instituciones. Con ese fin se
declara que la Universidad no es de la comunidad universitaria y se disefia una
compleja distribucion de competencias, que luego examinaremos. La presencia
social la introduce la LRU dentro de cada Universidad mediante la creacion de
los Consejos Sociales y en el conjunto del SU mediante la atribucion de distintas
responsabilidades a las administraciones educativas y al Consejo de

Universidades.

Esa voluntad de equilibrio es uno de los aspectos que se ha revelado mas
problematico en la préactica, lo que quizas se ha debido a las acciones de los
académicos y a las omisiones del resto de los agentes sociales y poderes
publicos implicados en su logro. Muchos analistas del proceso de implantacion
de la LRU comparten la impresion de que la interpretacion reivindicativa de la
autonomia hecha por la comunidad universitaria, dirigida por los profesores,
no ha tenido el adecuado contrapeso de una sociedad, tradicionalmente
desinteresada por la Universidad, a diferencia de lo que sucede en otros paises
en los que la sociedad civil no lo deja todo en manos del Estado. En un pais con
una Universidad de tradicion napolednica, los poderes publicos no han
acertado a valorar la importancia clave que tenia el desarrollo eficaz de las dos
nuevas instituciones (Consejos Sociales y Consejo de Universidades) que tenian
gue colaborar a que los intereses generales estuvieran presentes, sin que fuera

necesario para ello una intervencion de corte gubernamental®. En esas

9 Monserrat (1998)
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circunstancias, los riesgos de que la autonomia sea interpretada desde la
perspectiva de los intereses de una burocracia profesional —formada por una
combinacion de profesores y personal de administracion y servicios- son
graves, y como tales son percibidos no solo en Espafa, pero desde luego

también aqui®.

2.4. La vision del SU y su gobierno como Sistema

Uno de los desafios que significaba el disefio de la LRU es que el proceso
de descentralizacion de la Universidad espafola asociado al mismo obligaba a
resolver, por nuevas vias, los problemas a los que debia responder el Sistema en
su conjunto. Con anterioridad a la reforma esa responsabilidad estaba
claramente situada en el Ministerio de Educacion de un Estado unitario. Tras
ella, con el reconocimiento y traspaso de competencias a las Comunidades
Autonomas y el desarrollo de la autonomia de las Universidades, muchas
cuestiones relacionadas con el Sistema Universitario han tenido que ser

reinterpretadas y la tarea no ha sido facil.

En cualquier estructura publica multinivel como la espafiola actual, que
reconoce autonomia a instituciones subcentrales (CCAA, Universidades), hay
gue valorar la enorme riqueza potencial que se deriva, en primer lugar, de una
mayor capacidad de adaptacion a las demandas sociales. Ademas, la
posibilidad de acumular experiencias diferentes permite, una vez difundidas y
comparadas, el aprovechamiento de las mejores practicas. Sin duda, ese

proceso se estd desarrollando en Espafia, tanto en el escalon de las

10 Kerr (1978-a) (1998-b), Clark (1997) y De Luxan (1998)

28



Comunidades Autdonomas, cuando disefian politicas universitarias
diferenciadas (de estructura de la oferta, de financiacion, etc) como en el que
corresponde a las propias Universidades, que no tienen todas ya la misma
orientacion. Pero, al mismo tiempo, el punto mas delicado de esa estructura,
flexible y diversificada, es la coordinacion y cooperacion entre las instituciones,
tanto en el ambito de los subsistemas de las CC.AA. como entre éstas y el
conjunto de las Universidades, en el seno del Consejo de Universidades. Cuanta
mas autonomia existe mas relevante es la cooperacion voluntaria, como bien

saben en los paises federales con mas tradicion.

La LRU concibe un Sistema Universitario en el que estd reconocida
explicitamente la diversidad y aspira a que ésta se coordine en dos ambitos: a)
dentro de cada Comunidad Auténoma, con el fin de asegurar la utilidad social
de las Universidades que en ella existen, mediante la coordinacion de la oferta 'y
el control del rendimiento de las instituciones; b) en el Consejo de
Universidades, al que se atribuyen funciones de ordenacion, coordinacion,
planificacidén, propuesta y asesoramiento del conjunto del SU. Las preguntas
gue deben plantearse son: jhan tenido en general estas instituciones
(Comunidades Auténomas y Consejo de Universidades) capacidad de
desarrollar sus competencias en estos aspectos?; ¢han generado visiones
compartidas (de Sistema Universitario) de los problemas y politicas,
diferenciadas o no, pero explicitas y bien estructuradas, capaces de convertirse
en un marco de referencia para las Universidades?. Mas adelante —apartado 5-

intentaremos dar respuesta a estos interrogantes.

Cuando en el punto siguiente describamos los contenidos de las
responsabilidades de las CC.AA. y del Consejo de Universidades tendra un
significado mas concreto lo que ahora sefialamos: el gobierno de la Universidad
-y en particular, de una Universidad que se financia mayoritariamente con
fondos publicos- requiere considerar problemas que se refieren a grupos de

Universidades, o a todas ellas, y que deben ser atendidos por instituciones
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distintas de las Universidades. En el disefio de la LRU esas instituciones estan
claramente identificadas (son las CC.AA. y el Consejo de Universidades) y a
ellas corresponden distintas competencias de coordinacion, de programacion
financiera y de la oferta, de planificacion, de asesoramiento, etc., muy
importantes. Por esa razon, en un analisis del gobierno de la Universidad estas
funciones y el desempefio de las mismas por parte de las instituciones
mencionadas no debe obviarse, so pena de correr el riesgo de desenfocar las

causas de los problemas.

2.5. EIl reparto de funciones entre las Administraciones Publicas, la
sociedad y el personal de las Universidades

Una parte sustancial del texto de la LRU se dedica a describir las
funciones que corresponden a cada una de las instituciones competentes en las
tareas que han de considerarse en el gobierno, organizacion y funcionamiento
de la Universidad. Un recorrido sistematico por el articulado permite construir
una rejilla, mediante la cual se pueden concretar los bloques de materias a tener
en cuenta, asi como la presencia en las decisiones de las distintas instituciones,
organos o grupos. Con esa finalidad se ha construido el esquema 2. En sus
columnas se enumeran los temas a considerar, agrupados en ocho categorias.
En las filas se distinguen las instituciones u 6rganos de las Universidades que
adoptan las decisiones sobre cada uno de los temas. Las seis primeras categorias
agrupan temas sobre los que la Ley establece que debe producirse un
pronunciamiento o decision de alguna institucion que represente a los intereses
generales de la sociedad. Son las siguientes: 1) creacion de Universidades y
aprobacion de normas basicas; 2) estudios; 3) régimen de estudiantes; 4)
economia y finanzas; 5) régimen de personal y 6) eleccion de o6rganos de

gobierno. EI personal de las Universidades, por su parte, tiene una fuerte
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presencia para decidir sobre: 5) régimen de personal, de nuevo; 6) eleccion de

organos de gobierno; 7) docencia y 8) investigacion.

El esquema 2 ofrece con dos sombreados una imagen visual de ese
reparto de competencias, agrupadas segun las categorias que se acaban de
escribir.  Si se considera que los Consejos Sociales son un o6rgano de
representacion social pero que también forma parte de cada Universidad, se
pueden distinguir tres grupos en las nueve categorias mencionadas: en las dos
primeras (creacion, normativa basica y planes de estudio) la mayor parte de las
competencias estdan fuera de las Universidades;, en las tres siguientes
(estudiantes, personal y economia y finanzas), las competencias se comparten;
en las tres ultimas (docencia, investigacion y eleccion de 6rganos de gobierno)

las facultades estan basicamente en el interior de las Universidades.

El esquema 2 ofrece también un mayor detalle de las funciones que se
integran en cada categoria e identifica con un recuadro mas oscuro el érgano
gue, dentro y fuera de las Universidades, tiene atribuida la facultad de decidir o
participar significativamente en la decision, en cada caso. Por lo que respecta
al exterior de las Universidades, se comprueba que las responsabilidades se
distribuyen entre los gobiernos autonomicos y el Consejo de Universidades, con
una presencia especialmente destacada de éste ultimo en las decisiones sobre
los planes de estudios. En el interior de las Universidades se observa, en primer
lugar, la importancia que se reconoce en la Ley a los Departamentos, como
unidades basicas en la organizacion de la docencia y la investigacion, pero
también —conjuntamente con las areas de conocimiento- en todos los temas de
personal docente e investigador. Al mismo tiempo, se observa el limitado papel
de los Centros e Institutos Universitarios. En tercer lugar, en el ultimo bloque
de materias, referido a los 6érganos de gobierno, se aprecia el amplio alcance de
los mecanismos de representacion que se propone en la LRU, con participacion

de todos los grupos de la comunidad universitaria.
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La informacion de las tablas anteriores permite comprobar que el disefio
de los ambitos de decision en la Universidad que hace la LRU para las
Universidades publicas —las privadas no se ven afectadas por muchas de estas
normas- hace que exista un reparto competencial entre Organos de la
Administracion Publica y Universidades y, en algunas materias importantes,
con competencias compartidas entre ambas instancias. En esas circunstancias
—tipicas de sectores publicos descentralizados y de los paises federales- esta
comprobado que el buen funcionamiento institucional depende crucialmente de

la cooperacion.

2.6 Gobierno y direccion de las Universidades en el modelo

organizativo de la LRU

En la propia LRU se concretan los principales 6rganos de gobierno y
direccion de las Universidades, colectivos y unipersonales, asi como sus
competencias béasicas. Repasemos sus caracteristicas para concretar las tareas

gue cada uno desempenfia.

Los érganos de gobierno y/Zo direccion colectivos de cada Universidad,
establecidos con caracter general por la Ley, son el Claustro, el Consejo Social y

la Junta de Gobierno.

1) El Claustro, es el maximo organo representativo de la comunidad
universitaria, elabora los estatutos, elige al Rector, aprueba las lineas
generales de actuacion de la Universidad, y determina dentro de los

margenes legales su propia composicion.

2) El Consejo Social es el drgano de participacion de la sociedad en la

Universidad. Su composicion viene establecida por Ley de la
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Comunidad Auténoma y su presidente es nombrado por el gobierno de
éste. Le compete aprobar el presupuesto y la programacion plurianual de
la Universidad, supervisar las actividades de caracter economico de la
Universidad y el rendimiento de sus servicios, promover la colaboracion
con la sociedad en la financiacién de la Universidad y establecer las
normas que regulen la permanencia en la Universidad de los estudiantes.
También, la modificaciéon de plantillas y transformaciones de plazas
vacantes y la asignacion de otros conceptos retributivos con caréacter
individual en atencion a exigencias docentes e investigadoras o meritos
relevantes. Asimismo, propone la creacion y supresion de Facultades y

de Institutos Universitarios.

3) LaJunta de Gobierno es el 6rgano ordinario de gobierno de la Universidad
y como tal, responsable de todas las tareas que no son expresamente
asignadas al Consejo Social y corresponden al mas alto nivel: definicidn
de objetivos, prioridades, disefio de servicios a ofrecer y organizacion de

la Universidad.

Como organos unipersonales de gobierno y direccion de caracter general
para toda la Universidad, se establecen el Rector, los Vicerrectores, el Secretario

General y el Gerente:

1) El Rector es la maxima autoridad académica de la Universidad. Ostenta
la representacion de la misma, ejerce la direccidon y ejecuta acuerdos del
Claustro Universitario, Junta de Gobierno y Consejo Social. Expide los
titulos universitarios, realiza el nombramiento de los profesores y toma
decisiones sobre las situaciones administrativas y el régimen
disciplinario de los funcionarios docentes y PAS. Tambien se le
reconocen otras competencias que no hayan sido expresamente

atribuidas a otros 6rganos de la Universidad. Resulta de especial interés
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en este contexto sefialar que el Rector es elegido periédicamente por el

Claustro y que €l nombra al equipo rectoral y al Gerente.

2) EIl Gerente es el responsable de la gestion de los servicios administrativos

y econémicos de la Universidad.

Asi pues, la LRU establece en los niveles de gobierno y direccion general
de las Universidades una combinaciéon de tres componentes basicos: a) la
representacion de la comunidad universitaria, cuyo 6rgano supremo es el
Claustro que determina las lineas generales de la estructura y de las politicas de
la Universidad; b) el Consejo Social, que articula la participacion social en la
Universidad y tiene importantes competencias sobre todas aquellas cuestiones
gue tienen que ver con la determinacion de los servicios que ha de ofrecer la
Universidad en cada momento (titulaciones, tasas), y sobre la asignacion,
gestion y reubicacion de recursos, de forma que éstos respondan a las
demandas sociales, al tiempo que potencia las relaciones con la sociedad y la
consecucion de nuevos recursos; ¢) la Junta de Gobierno, que es el érgano

ordinario de gobierno.

En los niveles de tareas mas basicos, de gestion y desarrollo de
actividades, el disefio organizativo que esboza la LRU tiene un caracter
matricial, creando dos tipos de wunidades estructurales: Centros vy
Departamentos. A ellos se afiaden los Institutos, que constituyen una tercera
figura mas especializada que dota de adicional flexibilidad el potencial disefio
de las Universidades, al permitir reforzar la intensidad de las actividades de

investigacion en algunas areas mediante una unidad organizativa especifica:
1) Los Departamentos son los rganos basicos encargados de organizar y

desarrollar la investigacion y las ensefianzas propias de sus respectivas

areas de conocimientos, en uno o varios Centros. Les corresponde
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2)

también articular y coordinar las ensefianzas y las actividades

investigadoras de las Universidades.

Un elemento importante de este disefio es el establecimiento de las areas
de conocimiento como elemento estructurador del conjunto de disciplinas
para todas las Universidades del Estado. El hecho de que uno de los
elementos mas importantes de la gestion de los recursos humanos
académicos, como es la promocion del profesorado, se haya estructurado
en funcion de las areas de conocimiento ha resultado ser un elemento
fundamental en la organizacion y el funcionamiento de las
Universidades. Se puede decir que la Universidad espafiola esta
basicamente organizada por areas de conocimientos (que en cada
Universidad "anidan", habitualmente, en la estructura departamental
existente). Ello hace que predomine la cultura del area frente a la de la
titulacion, que exige una vision de la estructura formativa mas integrada
y en la que participan diversas areas y Departamentos. También
predomina en muchos casos la concepcion del area como elemento
definitorio de la identidad disciplinar, frente a un planteamiento en el que
se valore la interdisciplinariedad y la flexibilidad para la transicién de unas
areas a otras en funcién de la evolucion de la formacion y la cualificacion

de los profesores, fruto de la cooperacion y el trabajo interdisciplinar.

Los Centros son los 6rganos encargados de la gestion administrativa y
la organizacion de las ensefianzas universitarias conducentes a la
obtencion de titulos académicos. Partiendo de una antigua tradicién de
Centros, con la vinculacién de los profesores a la unidad organizativa
bésica, el Departamento, y su cultura de areas, los Centros han tenido
gue encontrar su espacio de nuevo al otorgarse un papel mas destacado a

los Departamentos.
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3) Los Institutos Universitarios son unidades fundamentalmente
dedicados a la investigacion cientifica y técnica o a la creacion artistica,
pudiendo realizar actividades docentes referidas a ensefianzas
especializadas o cursos de doctorado y proporcionar el asesoramiento

técnico en el ambito de su competencia.

Cada uno de estas unidades estructurales cuenta con un érgano colectivo
de Direccion (Consejo de Departamento o Instituto, Junta de Centro) y érganos

unipersonales de Direccion (Decanos, Directores, etc.).

El encaje de todas estas piezas no es facil y esta produciendo algunos de
los problemas de gobierno que padecen las Universidades. Es importante tener
en cuenta que el buen funcionamiento de un disefio estructural de caracter
matricial requiere toda una serie de mecanismos de coordinacién y, sobre todo,
una determinada cultura organizacional que facilite los comportamientos
acordes con dicha estructura y permita aprovechar su ventaja potencial en
entornos cambiantes y complejos. Sobre este punto volveremos en el apartado

6.

2.7. Desarrolloy puesta en préactica del modelo LRU

El diseio de la LRU ha sido puesto en practica mediante el
correspondiente desarrollo normativo en el que han participado no solo el
Gobierno Central y las Asambleas Legislativas y Gobiernos de todas las
Comunidades Auténomas, sino también, y de forma muy intensa, las

Universidades al elaborar sus Estatutos y su normativa interna.

Por lo que respecta a los desarrollos e iniciativas gubernamentales, los

aspectos mas relevantes han sido: a) el desarrollo del papel de los Consejos
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Sociales; b) la normativa sobre profesorado; ¢) la normativa sobre planes de
estudio; d) el desarrollo de las funciones de coordinacion en cada Comunidad

Autdnoma.

Por lo que se refiere a las Universidades, la elaboracion, aprobacion -y en
algunos casos reformas posteriores- de los Estatutos de cada Universidad han
constituido una pieza clave del desarrollo del modelo de la LRU, por su alcance
en los siguientes aspectos: a) representa la interpretacion que cada Universidad
hace de la autonomia universitaria, dentro del marco de la LRU, como
resultado de la cultura o culturas de cada institucion y de las propuestas de
concepcion de la Universidad que prevalecen en el Claustro; b) constituye la
primera ocasion para que cada Universidad defina su misidon y sus metas como
institucién, en el marco general que la Ley define para el SU; c) define las lineas
béasicas del modelo de gobierno interno de la Universidad que se elige, en el
ejercicio de su capacidad de autodisposicion; d) define la organizacion de la
Universidad, y los criterios de direccion y gestion de la misma en los multiples

campos en los que la Ley le reconoce autonomia (art. 3).

La cultura predominante en las Universidades en la interpretacion de la
autonomia, segun reflejan los Estatutos, ha sido una combinacion de dos
elementos: los valores de la democratizacion, enraizados en la experiencia de
las Universidades en la lucha por las libertades durante la dictadura, y los
valores tipicos de una burocracia profesional, en el sentido de Mintzberg!l.
Ambos tipos de valores han propiciado el desarrollo de una estructura
organizativa sumamente descentralizada, en la que los profesionales (sobre
todo los docentes) no solamente controlan su propio trabajo sino que, ademas,
ejercen un control colectivo de las decisiones administrativas que les afectan.

Para ello se ha procedido a un intenso desarrollo de reglas formales de decision,

11 Mintzberg(1983)
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mediante la aprobaciéon de madaltiples reglamentos de funcionamiento de

numerosas comisiones.

Las comisiones, creadas en los Estatutos segun criterio de cada
Universidad, y los propios 6rganos colectivos previstos en la LRU, cuya
composicion ha sido establecida en muchos casos de manera que los hace
también muy numerosos, son piezas claves de la forma de proceder en la
adopcidon de decisiones de gobierno en el interior de las Universidades. La
autonomia en el interior de las Universidades se ha desarrollado en cascadal?,
conduciendo en muchos casos a un modelo de gobierno que Vallés ha
denominado autogestionario y estamental!3, con multiples polos de agrupamiento
de intereses y notables dificultades para generar y difundir las politicas de
caracter global y las prioridades de la institucion en su conjunto. Al mismo
tiempo, y como es caracteristico de las burocracias profesionales, esta capacidad
de decidir autbnomamente y de participar favorece la implicacion de los
individuos y su identificacion con la institucion, pero plantea otros problemas.
El méas importante para el gobierno de la institucion, es que dificulta la
jerarquizacion de tareas y concentracion de responsabilidades. Junto a éste, se
presentan otros problemas de coordinacién, gestion, control e innovacion, a los

gue después nos referiremos.

El modelo de Universidad que se ha desarrollado a partir de la LRU no
es el unico compatible con la matriz que propone la Ley, pero sin duda es
resultado de la misma y de la interpretacion que los distintos actores que la
LRU contempla han hecho de su papel, tanto por accibn como por omision.

Asi, por una parte, los Gobiernos han desempefiado el suyo desde una

12 De Luxan (1998)
13 Vallés (1996)
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perspectiva que refleja tres cosas: a) un cierto encogimiento ante la potencia de
las Universidades en su interpretacion de la autonomia como reivindicacion; b)
una insuficiente atencion a la necesidad de potenciar el papel de las
instituciones nacientes (Consejos Sociales y Consejo de Universidades); ¢) un
escaso desarrollo de los elementos de programacion y coordinacion que siguen

siendo de su responsabilidad directa.

Por otra parte, las Universidades han hecho una lectura del LRU que se
ve reflejada en los Estatutos y en el funcionamiento real, de la que se han
derivado unas estructuras universitarias muy planas, con organizaciones en las
gue la linea media y la tecnoestructura de planificacion tienen muy poco peso y
el vértice de gobierno y directivo es débil por varios motivos: el papel que se le
atribuye a los organos colegiados, el limitado control de la direccidén sobre los
procesos de adopcion de decisiones y la falta de tradicion de llevar a cabo una
direccion estratégica de la organizacion. En este contexto, el esquema matricial
formado por las multiples unidades de produccién de servicios docentes y de
investigacion (Departamentos, Institutos y Centros) funcionan con una amplia
libertad (que se considera consecuencia del reconocimiento de la libertad
académica, que la Ley reconoce como libertad de catedra, de investigacion y de
estudio, pero que se traslada por extension a otros aspectos organizativos y de
decisién) y la estructura organizativa de la institucion es débil. Sobre las

implicaciones de esta aplicacion del modelo volveremos, también, en el

apartado 6.
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3. Los problemas y tensiones actuales

Después de quince afios de vida de la ley, y a la vista de los resultados
del funcionamiento del modelo de la LRU que acabamos de describir, en la
actualidad predomina una sensacién agridulce. Junto a logros innegables e
importantes en este periodo de la Universidad espafiola se advierten muchos
aspectos problematicos en casi todos los ambitos: docentes, de investigacion,
financieros, de funcionamiento y, como consecuencia de todo ello, también se
han abierto interrogantes sobre el modelo de gobierno. En el apartado primero
se sefialaba que en la mayoria de los Sistemas Universitarios existen problemas
y tensiones que, cuando se repasan, resultan similares a la mayoria de los que
en estos ultimos afios se estan manifestando en la Universidad espafiola. Asi
pues, se puede decir, por una parte, que también en este sentido Espafa se ha
convertido en un pais normal y, por otra, que el modelo que se ha implantado a

partir de la LRU no ha conseguido evitar algunos riesgos.

Los problemas actuales de SU no son percibidos de igual modo por
todos los agentes y grupos sociales relacionados con el mismo ni, incluso, son
considerados problemas por todos ellos. Precisamente esas distintas
percepciones hacen que en muchos casos exista tension, porque los grupos mas
preocupados por algun tema consideran necesario sensibilizar a otros grupos
para su solucién. Repasemos los asuntos mas frecuentemente mencionados y
veamos también quién los destaca y cdmo. Consideraremos los problemas
referidos a:

1) La oferta formativa.

2) Laactividad investigadora.

3) El profesorado.

4) La financiacion y asignacion de recursos.

y, a partir de ello, comentaremos los riesgos de la situacion actual.
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3.1.

La oferta formativa

Los servicios docentes, como se ha sefialado, ocupan un lugar muy

destacado entre las metas de la Universidad en cualquier tiempo y lugar y, por

eso, suscitan con frecuencia desacuerdos y tensiones en muchos lugares. Entre

nosotros existen varios aspectos problematicos:

1)

2)

3)

4)

5)

Una parte de los usuarios de los servicios y de la sociedad se muestran
criticos con la oferta formativa de las Universidades por considerar que
no se ha adaptado satisfactoriamente a las demandas sociales y del

mercado de trabajo.

Una minoria de profesores y expertos llaman la atencion desde hace afos
sobre la pobre preparacion docente del profesorado y el escaso

reconocimiento de la calidad en éste ambito.

Los cambios en la oferta de titulaciones han sido grandes, pero las
reformas de los planes no han resultado satisfactorias y en la actualidad

se encuentra abierto un nuevo proceso de revision de los mismos.

La oferta de plazas y los procesos de seleccion del alumnado para
regular el acceso a las titulaciones mas demandadas son percibidos por
las familias cdmo un serio (y a veces inesperado) obstaculo para el

desarrollo de las vocaciones de los jovenes.

El fracaso escolar —en general significativo y en algunos casos muy
elevado- es otra fuente de descontento social y de preocupacion de los
responsables universitarios. Los profesores, por su parte, manifiestan
guejas sobre el nivel de formacion de los estudiantes que acceden a la

Universidad.
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3.2.

La actividad investigadora

Este es uno de los ambitos en los que de manera mas generalizada se

reconoce que se ha producido un gran avance en el periodo de aplicaciéon de la

LRU, gracias a un incremento de los recursos humanos y financieros, al

desarrollo de mecanismos competitivos y la creacion de estructuras de enlace

de las Universidades con el resto del sistema productivo y de la sociedad para

la captacion de recursos y la difusion de resultados (fundaciones, OTRIs, etc.).

Sin embargo, también se considera que hay problemas serios, como los

siguientes:

1)

2)

3)

4)

Empresarios y politicos coinciden en considerar que la Universidad esta
demasiado centrada en sus propios intereses a la hora de orientar las
investigaciones, faltando mayor atencién a la investigacion aplicada y a

la difusién tecnolégica.

Los investigadores més activos se quejan de falta de apoyo organizativo
para las actividades de investigacion dentro de las Universidades y de

una mas decidida priorizacién de lineas y proyectos.

Las instituciones y especialistas dedicados a la evaluacién de resultados
detectan una gran diferencia en la productividad investigadora de los

distintos grupos y personas, muy parcialmente reconocida.

No se ha encontrado la formula para aprovechar permanentemente, bien
en centros de investigacion, bien en departamentos de I+D de las
empresas, los recursos humanos formados en muchas campos cientificos

y tecnoldgicos, existiendo el riesgo de que el esfuerzo de formacion de
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3.3.

investigadores espafoles en nuestro pais y en el extranjero, resulte en

parte desaprovechado.

Profesorado

La seleccion del profesorado, su evaluacion y permanencia son objeto de

debate en todos los paises, como consecuencia directa de la importancia crucial

gue los recursos humanos tienen para el buen funcionamiento de las

instituciones educativas en general. En nuestro caso, junto al reconocimiento

del enorme incremento cuantitativo y cualitativo logrado —-con mejoras

particularmente destacables en areas en las que hace veinte afios apenas habia

masa critica de especialistas-, también se detectan problemas en distintos

aspectos, en ocasiones ligados a los que ya se han comentado anteriormente al

hablar de docencia e investigacion:

1)

2)

La desconfianza en los resultados de los procesos de seleccion,
directamente derivados del desarrollo de la LRU y de la cultura
predominante dentro de las distintas Universidades y areas de
conocimiento, se han generalizado hasta extremos preocupantes.
Endogamia y escaso aprecio de la formacion docente son las dos criticas
mas frecuentes, y son formuladas tanto en los @mbitos internos de la

Universidad como en la sociedad.

La insatisfaccion por las reglas que regulan la permanencia del
profesorado en formacion y su estabilidad estad también muy extendida.
De una parte, se critica el crecimiento de un volumen considerable de
profesorado no estable. Por otra, algunos profesores critican la escasa
movilidad y la tendencia a la consolidacién de una proporcion excesiva

de los ayudantes en su propia Universidad de origen, en detrimento de
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3)

4)

las oportunidades de formacion de profesorado de las sucesivas
promociones. Por ultimo, la Administracion Publica y los 6rganos de
gobierno contemplan con preocupacion la tendencia a la rigidez que se
deriva de cualquier expansiéon de una titulacion, pues va siempre
acomparfada de un proceso de consolidacion de profesorado, con dificil

reajuste si la orientacioén de la demanda cambia.

La calidad del profesorado se evalia de manera muy desigual en sus
distintas actividades. Asi, mientras en la investigacion ha ido
desarrollandose un sistema de reconocimiento diferencial, tanto
econdémico como académico —promociones, premios- en la docencia nada
de eso sucede. En esas condiciones, el aprecio por la calidad de la
docencia es escaso, en especial entre los profesores jovenes de aquellas
areas de conocimiento en las que los valores de una cultura de la
dedicacion a la investigacion han cuajado de forma excluyente. Una
parte del profesorado se siente incomodo con esta situacion y los
organos de gobierno de las Universidades empiezan a percibir los
riesgos que comporta desatender la valoracion de una funcion tan central

de la institucion universitaria como la docente.

El desarrollo de la autonomia en cascada, al que antes se hacia referencia,
significa para algunos profesores la posibilidad de dedicar una parte de
su tiempo a problemas organizativos y de funcionamiento internos. Esta
dedicacion de los especialistas, docentes e investigadores, a tareas de
direccion y gestion de la organizacion es tipica de las burocracias
profesionales. En el caso de la Universidad espariola actual se refuerza al
ir acompanada, en el modelo de funcionamiento desarrollado, por
incentivos de diverso tipo (econdmicos, reduccién de obligaciones
docentes, capacidad de influencia en las decisiones, reconocimiento
social, etc). La contrapartida es que buena parte de los profesores

implicados en esas tareas no tienen verdadera formacion como directivos
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3.4.

0 gestores y no suelen poseer una vision de los objetivos conjuntos de la
institucion. En su actuaciéon como directivos y gestores los académicos
adoptan en muchas ocasiones posiciones que responden a la cultura de
area, y que refuerzan las tendencias centripetas y las visiones demasiado
parciales de los problemas, centradas en los intereses del area de
conocimiento y del Departamento al que pertenecen y al que volveran a

centrar su actividad al dejar la gestion.

Financiacion y asignacion de recursos

Otro ambito en la que es tipica la aparicion de tensiones en el interior de

los Sistemas Universitarios publicos es el correspondiente al volumen de

recursos disponibles y su asignacion. En el caso del SU, es innegable que el

desarrollo de la LRU ha coincidido con una expansion enorme de los recursos

dedicados a la educacion universitaria en Espafa pero, quizas precisamente por

eso, también se ha incrementado el interés y la preocupacion de los Gobiernos

por el uso de los mismos y la presion de las Universidades para incrementarlos.

Este es un terreno en el que es muy evidente que la percepcion de los problemas

es diversa:

1)

2)

Las Universidades se quejan de que reciben recursos insuficientes y
alegan el bajo nivel agregado de gasto universitario en relacion al PIB, en
comparacion con otros paises y las diferencias de recursos por estudiante
existentes entre Comunidades Auténomas o entre Universidades. Desde
su punto de vista, el margen de maniobra para el verdadero ejercicio de

la autonomia no existe sin suficiencia financiera.

Las Administraciones Publicas con responsabilidades educativas

muestran una preocupacion creciente ante las demandas de las
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Universidades, habida cuenta del incremento de los fondos publicos
dedicados a este servicio que se ha producido. Se preguntan cual es el
referente que puede fijarse para considerar que el esfuerzo se ha
completado y consideran necesario disponer de criterios para la
distribucion de los recursos entre instituciones y para medir de algun

modo los resultados.

3) En el interior de las Universidades se percibe la existencia de
desigualdades por ramas, Centros y Departamentos, en cuanto a los
recursos humanos y materiales disponibles en relacion con los servicios a
prestar, sobre todo docentes. La impresion es que la falta de flexibilidad
impide la adaptacion de los recursos a los cambios en la demanda,

produciéndose holguras en unas areas y estrecheces en otras.

4) En todos estos problemas, las percepciones son parciales e imprecisas
porque se detecta que la informacidn con la que se gestiona el sistema es

insuficiente a todos los niveles y, ademas, la existente no se difunde.

3.5. Los riesgos de la situacion actual

El listado de problemas de los apartados anteriores es muy importante y
parece que hay demasiados aspectos del actual funcionamiento del SU puestos
en cuestion. A la vista de la situacién, se podria afirmar que el modelo derivado
de la LRU no se muestra capaz de dar respuestas adecuadas a cuestiones clave
del gobierno de la Universidad espafiola, pues parecen existir problemas
referidos a la percepcion de las demandas sociales, a la priorizacion de las
necesidades a atender y al disefio de los servicios ofrecidos, es decir, a las tareas

de gobierno mas caracteristicas.
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Sin embargo, esta percepcion hay que matizarla en dos sentidos. En
primer lugar, ya hemos reiterado que muchas de las tensiones que aqui se
advierten se dan también en el resto de los Sistemas Universitarios, en especial
en el ambito de las Universidades publicas y, por tanto, no son atribuibles
especificamente a la LRU, aunque quizas si a algunos de los rasgos que
inspiraron la misma y que estdn presentes en la cultura predominante en
nuestra Universidad y en otros Sistemas Universitarios. En segundo lugar, no
pueden ignorarse los logros conseguidos durante este periodo y que —lo mismo

gue los fracasos- también deben imputarse a este modelo.

El objetivo central de este informe al describir el actual modelo de la
Universidad espariola es identificar los problemas de gobierno del mismo y sus
causas, como punto de partida para buscar su remedio. Pero para movilizar
energias a favor de nuevas reformas es preciso tomar conciencia de los dos

principales riesgos de la situacion actual.

El primero de los riesgos que se corre cuando una reforma no ofrece
resultados satisfactorios es que se produzca frustracion. Las expectativas
defraudadas tienen consecuencias negativas: desanimo de los participantes,
desafeccion de los usuarios, reduccion de apoyos externos, etc. Todo ello
redunda en perjuicio de la movilizacion de esfuerzos para mejorar y solucionar
los problemas y, sin duda, éste es un riesgo claramente presente en la

Universidad espafola en la actualidad.

El segundo riesgo es que produzca una deslegitimacion del sistema y
gue ya no sea respetado como punto de referencia. Este estado de opinion
puede resultar muy injusto, pero puede alcanzarse si no se reacciona a los
problemas y se demuestra capacidad de respuesta. En esas circunstancias, cada
participante encuentra férmulas para excusar en el conjunto su responsabilidad
particular en el mal funcionamiento y actuar, cada vez mas, en su propio

interés.

48



Debemos plantearnos a continuacion en qué se basa la percepcion de
problemas y de fracasos: ¢en un desacuerdo sobre las metas perseguidas?, ;en
un mal funcionamiento efectivo?, ¢en una inadecuada percepcion de los
resultados obtenidos? Desde nuestro punto de vista todo es posible, si se
considera la variedad de puntos de vista reflejados en la ya amplia literatura
reciente sobre los problemas actuales de nuestra Universidad, en los resultados
de los esfuerzos de evaluacion institucional de estos ultimos afios'# y en las
cada vez mas frecuentes tomas de posicion publica de responsables
universitarios y de todo tipo. Asi pues, es muy importante precisar mas el
diagnéstico sobre las causas de los problemas y, por ello, en los tres proximos
apartados seran analizadas, distinguiendo entre el efecto que han producido los
intensos cambios que han tenido lugar (apartado 4) y las consecuencias de los
desajustes observados en el gobierno del conjunto del SU (apartado 5) y en el

gobierno de las Universidades (apartado 6).

14Vvéase: Revista de Educacién (1998) y Michavila (1998)
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4.  Las causas de los problemas (I): la intensidad de los
cambios

En este primer apartado de los tres destinados a identificar las posibles
causas de los problemas advertidos, se consideraran los efectos que los cambios
acumulados del Sistema Universitario y en su entorno social y econémico
pueden haber tenido como elementos generadores de desajustes en el gobierno
de la Universidad. La hipdtesis de la que se parte es que las propias
transformaciones que han acompafiado a la evolucién de la Universidad
durante los afos de aplicacion de la LRU —a veces promovidas por la Ley, otras
veces por diversas circunstancias contemporaneas- hacen que en la actualidad
se perciba el modelo de gobierno disefiado en la Ley como insatisfactorio para
responder a la realidad de la Universidad de este fin de siglo. Segun esta
hipotesis, la crisis de gobierno vendria a mostrar la incapacidad del modelo

diseflado para adaptarse al cambio.

En este andlisis se va a poner un acento especial en destacar la
intensidad de los cambios en determinados aspectos, porque la elevada
velocidad de las transformaciones hace que, en un periodo de poco mas de
guince o veinte afos, se puedan acumular modificaciones en las circunstancias
tan sustanciales que los puntos de referencia tomados en cuenta en el periodo
en el que se gestd la LRU se encuentren ya muy alejados de la situacion actual.
De hecho, no seria absurdo considerar que una parte de los actuales problemas
son el resultado del propio éxito de la LRU, como marco normativo en el que se
ha desarrollado la parte de estos cambios que se refiere al propio ambito

universitario.

Posiblemente la expresion que mejor cuadre a la preocupacion creciente

en estos ultimos afios por el funcionamiento de la Universidad espafola es que
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esta inmersa en una crisis de desarrollo, derivada de su crecimiento en todas las
direcciones y de las dificultades de adaptacion en bastantes aspectos. El
desarrollo al que nos referimos se ha producido en el propio seno del SU y en el
entorno social, econdmico y politico, y es oportuno documentar aqui algunos de
los rasgos mas importantes del mismo con el fin de constatar la intensidad de
las transformaciones, a la que antes nos referiamos. Consideraremos,
sucesivamente:

1) Los cambios en la dimension del Sistema Universitario y su estructura.

2) El desarrollo econémico y tecnolégico de los ultimos veinte afios y sus

consecuencias.

3) El desarrollo social y del derecho a la educacion en Espaia.

4) El desarrollo politico y el proceso de descentralizacion y diversificacion

del papel del Gobierno en el Sistema Universitario.

5) El incremento del gasto universitario, su alcance, limites y consecuencias.

6) El desarrollo y diversificacion de la oferta de estudios.

7) El desarrollo desigual de las actividades de I+D.
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4.1. Los cambios en la dimension del SU

En la descripcion del crecimiento que ha tenido lugar es posible utilizar
indicadores cuantitativos sobre la mayoria de las dimensiones del cambio y asi
se hard en este apartado. En otros casos, convendra prestar atencion a la
relevancia de determinados cambios estructurales, presentes en lo que hemos

llamado un verdadero desarrollo de la Universidad espafiola en estos afios.

La primera transformacion de la que es necesario tomar nota es que
durante el periodo de vigencia de la LRU se ha producido un crecimiento
espectacular del numero de estudiantes universitarios -ver grafico 1- desde algo
mas de 600.000 hasta alcanzar las cifras de los ultimos afios, estabilizadas en
torno a 1,6 millones. Esta evolucion significa multiplicar por 2,5 el nimero de
estudiantes y ha supuesto una elevacion sustancial de las tasas de
escolarizacion de los jovenes con edades correspondientes a las mas habituales
entre los universitarios —grafico 2-, hasta situarnos en tasas superiores al 35%,
gue son en la actualidad similares a las de los paises europeos avanzados,
aunque menores que las tasas de escolarizacion existentes en la mas
diversificada oferta de educacion superior de Ameérica del Norte y algunos

otros paises (grafico 3).

Asi pues, del mismo modo que a finales de los setenta se logro
universalizar la ensefianza béasica y en las ultimas décadas se esté alcanzando la
practica universalizacion del acceso a la ensefianza secundaria, en este mismo
periodo la Universidad espafiola ha pasado a ser un sistema de ensefianza de
masas, por el que transita uno de cada tres jovenes espafoles. En consecuencia,
hay que dejar constancia de que algunos de los desajustes ahora percibidos en
el SU pueden ser debidos a una inadecuada respuesta del modelo a la actual

situacion del mismo, pero reconociendo que ésta es muy
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Gréfico 2. Evolucidn de la tasa de escolarizacion. Porcentajes

(Estudiantes universitarios matriculados / Poblacion de 18 a 24 afios)
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Gréfico 3. Tasa de escolarizacion en educacion superior. Comparacion
internacional
(Afio 1996)
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distinta de la que existia cuando fue disefiado. Lo mismo, como veremos,

podra decirse de otros aspectos del SU.

El crecimiento de una oferta de servicios como la que requiere semejante
expansion del alumnado ha obligado a incrementar sustancialmente los
recursos humanos del sistema, siendo especialmente importante subrayar la
evolucion del numero de profesorest® (grafico 4), asi como el esfuerzo de
formacion del mismo. En la actualidad hay dos veces mas profesores, y en la
estructura del profesorado es superior el porcentaje de doctores. No obstante, el
crecimiento del alumnado ha sido mayor que el del niumero de profesores, de
manera que la relacion alumnos/profesor ha empeorado en promedio, aunque
existe un gran abanico por titulaciones y Universidades en esta ratio. EI mayor
nuamero de profesores deja también espacio para una mayor diversidad de
orientaciones de las actividades de los mismos —-a la docencia o a la
investigacion, fundamentalmente-, por Universidades, Departamentos y areas,
gue debe ser tenida en cuenta al analizar los problemas de gobierno de la

Universidad.

La expansion de la demanda de estudios no se ha producido con la
misma intensidad en todas las ramas. La oferta ha respondido solo
parcialmente a los deseos de los estudiantes, como consecuencia de las
limitaciones para aumentar o reasignar recursos dentro de las Universidades o
por criterios sobre la necesidad de limitar el crecimiento de los titulados. En
todo caso, como muestra el grafico 5, el crecimiento del alumnado fue primero
mas intenso en la rama de ciencias sociales y en la actualidad en las ramas de

estudios técnicos.

15 L a dificultad con la que nos encontramos para ofrecer informacion actualizada de variables
bésicas, como ésta y otras, es indicativa de la pobreza de instrumentos con la que se gobierna el
sistema. En este punto, como en otros, es de lamentar el retraso con el que esta disponible la
informacion sobre variables bésicas del sistema.
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Gréfico 4. Evolucion del nUmero de profesores universitarios
(Miles de personas)
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Gréfico 5. Evolucién de la estructura del alumnado universitario por ramas
de ensefianza
(Porcentajes)
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Otro indicador basico de la expansion del SU es el crecimiento del
nuamero de titulados que va produciendo el mismo. Como se aprecia en el
grafico 6, las Universidades han ido elevando el flujo de salida de titulados,
hasta situarlo en una cifra préxima a los doscientos mil anuales, que también
multiplica por 2,5 la existente cuando se aprobé la LRU. La consecuencia de esa
continua y numerosa produccion de titulados es que, en apenas dos décadas, se
ha producido un cambio espectacular en el volumen total de recursos humanos
con titulo universitario existente en Espafia, que recoge el grafico 7: hemos
pasado de menos de millon y medio a méas de tres millones y medio. La
transformacién es de tal magnitud que, sin ningin género de duda, ha influido
en multiples aspectos de la sociedad, al ser ahora mucho mas frecuente la
presencia de universitarios. Los titulados ya superan el 10% de la poblacion
adulta del pais y, desde luego, su niumero ha afectado al tipo de actividades
profesionales de los universitarios, en la actualidad jovenes en su inmensa

mayoria pues cerca de un tercio tienen menos de 30 afios (ver grafico 8).

Como aproximacion a las consecuencias sobre la actividad profesional de
los universitarios de esta rapida transformacion, obsérvense en el grafico 9 los
volumenes de titulados ocupados y parados y en el grafico 10 las tasas de
actividad, ocupacion y paro. Es inmediato constatar como en el caso de los
universitarios las tasas de actividad son muy elevadas y crecientes, de modo
gue se puede afirmar que los recursos formados se incorporan casi en su
totalidad a la oferta de trabajo, elevando el potencial productivo por varias vias.
Asimismo, el crecimiento en el nidmero de universitarios ocupados no deja
lugar a dudas sobre el aprovechamiento de la mayor parte de ese potencial por
el sistema productivo, existiendo en la actualidad 1,3 millones mas de
universitarios ocupados que en 1983. No obstante, una parte de la oferta no es

aprovechada, porque las dificultades de insercion laboral de los
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Gréfico 6. Evolucién del nUmero de graduados universitarios

(Miles de personas)
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Grafico 7. Recursos humanos con titulo universitario
(Miles de personas)
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Gréfico 8. Poblacion con estudios universitarios por tramos de edad
(Miles de personas)
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Gréfico 9. Titulados ocupados y parados
(Miles de personas)
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Gréfico 10. Tasas de actividad, ocupacion y paro de los titulados
universitarios
(Porcentajes)
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universitarios jovenes estdn produciendo una bolsa de paro importante y

retrasando la ocupacion de los nuevos titulados.

El problema de la insercion es un buen ejemplo de las dificultades que
existen para hacer un diagnostico equilibrado de la Universidad espariola. La
percepcion de que existe un problema enel gobierno de la Universidad
espafiola porgue existen dificultades de insercidn laboral para los titulados esta
muy extendida. Sin embargo, esa situacion es la consecuencia de que el SU ha
cambiado su dimension a tal velocidad que el flujo de titulados, a pesar de ser
masivamente absorbido por el mercado de trabajo, parece estar desbordando en
los dltimos afios la amplitud de la puerta de entrada al empleo. Asi pues,
también podria decirse que el éxito no es completo, pero que ha sido muy

notable.

Otro aspecto importante a considerar, para valorar la dimension de los
cambios, es la transformacion en la estructura institucional mediante la que se
ofrecen los servicios. En este sentido, el grafico 11 ilustra la evolucién del
nuamero de Universidades, tanto publicas como privadas en el periodo
considerado. Las cifras indican que las Universidades se han duplicado
pasando de 34 a 63 y muestran el retraso con el se ha producido la
incorporacion al SU de las Universidades privadas, pero también sefialan su
fuerte expansion de los ultimos anos. Estrechamente relacionado con el cambio
en el nimero de instituciones esta su localizacion. EI mapa 1 muestra el cambio
espectacular que se ha producido en el acceso a la Universidad para los
habitantes de muchas provincias entre 1982 y la actualidad y, también, la

importancia de la diversificacion de la oferta actual en Madrid (12) y Barcelona

(8).
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Grafico 11. Evolucién del nimero de universidades publicas y privadas

Universidades Afio de
publicas fundacion
1.- U. Salamanca 1218 37.- U.de Girona 1.992
® & 2.- U. Complutense de Madrid 1.293 38 U.LaRioja 1.992
3.- U. de Valladolid 1.346 39.- U. Lleida 1.992
56 4.- U. de Barcelona 1.430 40.- U.Roviray Virgili 1.992
54 5.- U. Zaragoza 1474 41.- U. de Almeria 1.993
51 6.- U. Santiago 1.495 42.- U. de Huelva 1.993
>0 7.- U. de Valencia - Estudi General 1500 43.- U.Jaén 1.993
- 8.- U. Sevilla 1505 44.- U. de Burgos 1.994
9.- U. de Granada 1.531 45.- U. Oberta de Catalunya 1.995
41 10.- U. Oviedo 1.604 46.- U. Miguel Herndndez 1.996
38 59 11.- U. La Laguna 1701 47.- U. Rey Juan Carlos 1.996
| o 34 a4 34 a4 35 B ﬁF 12.- U. Murcia 1915 48.- U. Pablo de Olavide 1.997
33 33 13.- U. Auténoma de Barcelona 1.968 49.- U. Politécnica de Cartagena 1.998
..i....i. 14.- U. Auténoma de Madrid 1.968
15.- U. Pais Vasco 1.968 Universidades Afio de
16.- U. Politécnica de Catalufia 1971 privadas y de la Iglesia fundacién
17.- U. Politécnica de Madrid 1971
18.- U. Politécnica de Valencia 1971 1.- U. de Deusto 1.886
19.- U. de Cantabria 1972 2.- U. Pontificia Comillas 1.935
20.- U. de Cérdoba 1972 3.- U. Pontifica de Salamanca 1.940
21.- U. Mélaga 1972 4.- U. de Navarra 1.952
22.- UNED. 1.972 5.- U. Ramon Llull 1.991
23.- U. de Extremadura 1973 6.- Alfonso X el Sabio 1.993
24.- U. de Alcala 1977 7.- San Pablo 1.993
25.- U. de las Islas Baleares 1.978 8.- U. Antonio Nebrija 1.995
S s L L 26.- U. de Alicante 1979 9.- U. Europea de Madrid 1.995
§ §8§ 83 8§8§5888558§858§885¢8¢8 27.- U. de Cadiz 1979 10.- U, Intemacional de Catalufia 1.997
i_‘.g 28.- U. Las Palmas de Gran Canaria 1.979 11.- VIC 1.997
29.- U. Ledn 1979 12.- U. De Mondragén 1.997
[ universidades pablicas [l Universidades Privadas 30.- U. de Castilla-La Mancha 1.982 13- SEK. 1.997
31.- U. Pablica de Navarra 1.987 14.- U. Camilo José Cela 1.998
32.- U. Carlos Il (Madrid) 1.989
33.- U. ACorufia 1.989
34.- U. Vigo 1.989
35.- U. Pompeu Fabra 1.990
36.- U. Jaume | de Castellén 1.991

Fuente: MEC



Mapa 1. Distribucion provincial de las universidades espafiolas
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Este mayor niumero de instituciones ha ido acompafiado del paralelo
crecimiento del numero de Centros y Departamentos encargados de organizar
las ensefianzas y la investigacion, habiéndose incrementado la diversidad de
situaciones (en cuanto al numero de Centros y al tamafio medio de los mismos)
gue existe en la actualidad en un SU. La Universidad que fue concebida como
plural por el modelo mismo de la LRU, es en la actualidad objetivamente
diversa y es posible que el origen de algunos de sus problemas sea la dificultad

de dar respuesta a dicha diversidad en el seno de un mismo marco comun.

Contemplados en conjunto, los datos ofrecidos sobre algunos de los
cambios en las dimensiones del SU plantean pues la pregunta siguiente: ;es
probable que un modelo disefiado en las circunstancias que precedian a la
aprobacion de la LRU resulte adecuado para las actuales?. Si surgen dudas ante
la respuesta, mas se plantearan al contemplar a continuacion toda otra coleccion
de transformaciones que se han producido en el entorno social, laboral y
econdémico de las Universidades y que inciden sobre el funcionamiento de las

mismas y del SU.

4.2. El desarrollo econémico y tecnolégico de los ultimos veinte afios
y SuUs consecuencias

La demanda masiva de estudios universitarios, como de los anteriores
niveles educativos, ha estado asociada a la mejora en los niveles de renta de
Espafia de las ultimas cuatro décadas. Por una parte, el crecimiento econémico
ha inducido una demanda social creciente de educacién; por otra, el incremento
de las rentas y las sucesivas reformas fiscales han permitido al sector publico
obtener los ingresos necesarios para desarrollar politicas educativas de amplio
alcancel®. Concentrandonos en los cambios de los ultimos quince o veinte afos

hemos de sefalar, en primer lugar, que en este periodo se ha logrado

16 Palafox, Mora y Pérez (1995); Pérez y Serrano (1998).
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incrementar la produccion real en mas de un 50 por ciento (ver grafico 12), y
ello gracias sobre todo a que la economia se ha capitalizado sin cesar,
acumulando recursos cada vez de mayor calidad, no solo fisicos sino también

recursos humanos cualificados.

La economia espafiola, cada vez mas moderna en muchos de sus
sectores, ha demostrado una notable capacidad de absorcion de mano de obra
cualificada. De hecho, en estos afios se produce una enorme transformacion de
la estructura por niveles de estudios de la poblacién ocupada, como refleja el
grafico 13. El primer escaldn de esa transformacion ha sido la entrada masiva
en la ocupacion de personas con estudios medios y el segundo la incorporacion
laboral de titulados universitarios. En el caso de estos ultimos, los nuevos
ocupados se han concentrado con especial intensidad en algunos sectores,
siendo muy relevante durante algunos afios la expansion del empleo publico -al
crecer la cobertura de los servicios educativos y sanitarios, y las propias
burocracias publicas- y el crecimiento de las actividades financieras, el comercio

y resto de los servicios (ver gréafico 14).

Cuando se compara la estructura porcentual de los sectores en los que se
han localizado los nuevos empleos para universitarios en los doce ultimos afos
con los datos de 1998, se aprecia que se esta produciendo un cambio de
composicion importante. Las ocupaciones mas vinculadas al sector publico
(Educacién, Sanidad y Administracion Publica), que en promedio han
representado cerca del 46% de los nuevos empleos del periodo 1987-1998,
habian perdido mas de diez puntos porcentuales en el ultimo afo, habiendo
tomado el relevo las actividades privadas de la industria y los servicios (grafico

15).
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Gréfico 12. Evolucion del PIB a precios de mercado

(Millones de pesetas constantes de 1998)
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Graéfico 13. Ocupados por nivel de estudios terminados
(Estructura porcentual)
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Gréfico 14. Nuevos ocupados universitarios por ramas de actividad
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Gréfico 15. Distribucion de los nuevos ocupados

Media 1987-1998
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Pero observando con atencion lo que viene sucediendo en los ultimos
anos, se aprecia que el crecimiento de las oportunidades de empleo para los
nuevos titulados que va generandose no se produce con la misma intensidad
gue el aumento en el numero de los graduados. Por ello, su tasa de paro esta
creciendo y se ha perdido para los mas jovenes parte de la ventaja relativa de
los titulados ante el empleo (grafico 16). Para todos los perfiles formativos, las
sefiales que va emitiendo el mercado de trabajo indican que existen distintas
dificultades de empleo para los titulados de distintas ramas de estudios, pero
no de la misma intensidad (grafico 17). Esos mensajes parecen ser concordantes
con el giro que se observa en las preferencias de los estudiantes!’ y también en
la estructura de la oferta, que va ampliandose en la actualidad con mayor
intensidad en las titulaciones técnicas, tras haberse expandido primero en las de
ciencias sociales (ver gréafico 5). La comparacion de las tasas de paro de estas
dos ramas de titulaciones puede ser indicativa de las diferentes perspectivas de
empleo que llegan a producirse tras una gigantesca acumulacion del nimero de

titulados, como la que se ha producido en las titulaciones de ciencias sociales.

La constatacion que debe hacerse es que la demanda de titulados por el
mercado de trabajo y la demanda de estudios universitarios es creciente, pero
gue no se demanda igual de todo. En consecuencia no todas las piezas del SU
tienen por qué crecer al mismo ritmo, ni tampoco ofrecer lo mismo a lo largo
del tiempo, porque una vez cubiertas unas ciertas demandas profesionales las
oportunidades para las ofertas formativas se modifican, a consecuencia
precisamente del logro de algunos de los objetivos. Asi, por ejemplo, es

evidente que formar profesores para todos los niveles educativos, que fue hace

17 No existe informacién para el conjunto de Espafia, pero si estudios parciales. Véase, por
ejemplo, el Libro Blanco del Sistema Universitario Valenciano (1999).
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Gréfico 16. Tasa de paro de los universitarios
Evolucion

Carreras universitarias de ciclo corto

I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I
1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Poblacién menor
de 35 afios

Poblacién total

Carreras universitarias de ciclo largo

35

30 -

25 [~

15 -

’ S~ -~

I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I
0
1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Poblacién menor
de 35 afios

Poblacién total

Total universitarios

35

I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I
0
1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Poblacién menor
de 35 afios

Poblacién total

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, INE y elaboracion propia



Gréfico 17. Tasa de paro de la poblacion con estudios universitarios
Espafia. 1998
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anos un reto para el pais, ha pasado a ser una actividad en la que las
necesidades son cuantitativas y cualitativamente distintas: lo que ahora se
precisa es atender a la renovacion generacional y mejorar la calidad. Y lo mismo
podria decirse en otros casos: en las burocracias publicas y en el sector
financiero se ha incrementado sustancialmente el nUmero de titulados, pero no
cabe esperar fuertes crecimientos futuros. Al mismo tiempo, continuamente se
perciben sefiales de nuevas demandas y perfiles formativos insatisfechos, en
una sociedad cuya economia se apoya como nunca en los recursos humanos y
gue, por eso, se dice que esta basada cada vez mas en una continua revolucion

cientifico-técnica, hasta el punto de hablarse de una sociedad del conocimiento.

Espafia no es la vanguardia ante los desafios que se presentan a las
sociedades mas avanzadas por este motivo, pero cada vez es mas palpable que,
por el nivel de desarrollo alcanzado, se encuentra enfrentada a los mismos. Que
la economia y la sociedad espafiolas son en muchos aspectos ya avanzadas es
cada vez mas evidente. A consecuencia del progreso acumulado y de nuestra
cada vez mas definida posicion como miembros de la Unidon Europea y de la
comunidad internacional, en todos los ordenes, el SU se enfrenta en la
actualidad a unas exigencias diferentes. La pregunta que se abre ante el mismo
es la siguiente: ¢se considera lo bastante flexible el modelo institucional surgido

del desarrollo de la LRU para adaptarse a las nuevas circunstancias?

4.3. El desarrollo social: la revolucion de los derechos llega a Espafia

El desarrollo del actual modelo de Sistema Universitario en Espafa ha
coincidido en el tiempo con el del Estado del Bienestar, que se extiende
tardiamente en nuestro pais como consecuencia de nuestro atraso econémico y
de la situacién politica precedente. Si en el desarrollo del Estado del Bienestar
se recuperan atrasos a un ritmo acelerado en los afios ochenta, siguiendo un

modelo de corte europeo que eleva el gasto publico como porcentaje del PIB a
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niveles similares a los del resto de los paises, al mismo tiempo aspiramos a
acortar distancias en nuestro acceso a un amplio sistema de derechos
conquistados por las sociedades democraticas durante el siglo XX, y que

constituyen, en conjunto, una auténtica revolucion en los valores sociales.

El rapido desarrollo de estos dos cambios entre nosotros, ha transmitido
durante casi dos décadas multiples mensajes acerca de una omnicomprensiva
responsabilidad publica en la solucion de los problemas de los individuos y de
la comunidad en diversas areas, una de ellas la educacion. Desde esta
perspectiva, la educacion superior es ampliamente considerada por la opinion
publica una pieza importante de los compromisos publicos con la igualdad de
oportunidades y ha sido socialmente valorada sobre todo como un derecho. En
la opinion social dominante han quedado en segundo plano las contrapartidas
por el lado de los deberes asociadas a logro del acceso a la Universidad, aunque
no cabe duda de que supone también el disfrute individual de unas

oportunidades ofrecidas, solo a algunos, con el esfuerzo de toda la comunidad.

Merece la pena subrayar este aspecto porque se trata de un cambio
cultural que acomparia a otros cambios profundos que se han producido en
estos afos y, aunque suele ser menos destacado en los analisis de la situacion de
la Universidad, tiene implicaciones significativas sobre distintos aspectos de la
vida universitaria. En efecto, si se reflexiona sobre la extensién con la que se
contemplan los derechos se aprecia que, por lo general, se entiende que se tiene
derecho: 1) a estudiar; 2) a estudiar lo que se desea; 3) a estudiar con un coste
minimo; 4) a unas mejores oportunidades profesionales una vez se ha logrado
el titulo; 5) a un trabajo relacionado con los estudios desarrollados. Se podra
pensar que muchos ciudadanos saben que es imposible aspirar a tanto, y asi es.
Pero cuando eso sucede, se desarrolla con frecuencia un sentimiento de
expectativas defraudadas: se siente que los derechos que se tienen no estan
siendo socialmente atendidos y que la responsabilidad principal es del sector

publico y, como una parte de él, de la Universidad publica.
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Este aspecto cultural de las transformaciones acaecidas durante el
periodo de aplicacion del modelo universitario que estamos analizando es,
guizas —aunque, sin duda, no exclusivamente-, resultado de una interpretacion
del Estado del Bienestar puesta en el centro del debate actual sobre las
concepciones del mismo y de la Sociedad del Bienestar!8, Existe la posibilidad
de que parte de las criticas a la Universidad, por no responder a todas las
expectativas de derechos adquiridos, sean consecuencia de una interpretacion
del Estado del Bienestar que ha subrayado demasiado los derechos, los ha
matizado demasiado poco y no ha prestado atencion ni a los deberes
individuales que se derivan de optar por acudir a la Universidad y beneficiarse
de sus servicios a bajo costo, ni a los deberes asumidos por unas Universidades
gue son auténomas, pero reciben masivamente recursos publicos para su

funcionamiento.

El mensaje que se deriva de esta reflexion es que una parte de los
problemas percibidos en el funcionamiento del SU pueden ser comunes a otros
ambitos del Estado del Bienestar y tienen que ver con un esquema de valores,
muy extendido hoy en la sociedad espafiola y que casi todos los Gobiernos
cultivan, que atribuye demasiadas responsabilidades a las instituciones publicas
y adelgaza en demasia los compromisos de los individuos y del resto de las
instituciones sociales en el logro de objetivos comunes. En ese sentido, el SU es
hasta cierto punto victima de una cultura predominante, que la misma
Universidad ha contribuido a desarrollar, al ser la cultural una de sus funciones

especificas.

18 Departamento de Seguridad Social del Reino Unido (1998)

79



4.4. Desarrollo politico: descentralizacion y diversificacion del papel
del Gobierno en el SU.

Otro aspecto en el que es evidente la intensidad del cambio en la
Universidad esparfiola y su entorno es la organizacion del sector publico, que se
ha visto sometida en estas dos ultimas décadas a un doble proceso, de
descentralizacion regional y de integracion europea. La incidencia de estos

cambios sobre el Sistema Universitario ha sido directa, en ambos casos.

La descentralizacion de buena parte de las competencias
gubernamentales en materia universitaria se ha producido desde la aprobacion
de la LRU hasta la actualidad, al ritmo que ilustra el grafico 18. En €l se aprecia
como ha ido aumentando el numero de Sistemas Universitarios regionales, al
transferirse las competencias sobre esta materia. En el seno de las CCAA, dichos
sistemas tienen autonomia para interpretar de modo diferente las politicas a
desarrollar en importantes aspectos como la oferta formativa, la financiacién, la

organizacion institucional o la programacion.

Esta descentralizacion ha supuesto, por lo general, una implicacion mas
directa de los Gobiernos responsables de los asuntos universitarios, con un
esfuerzo financiero mayor en muchos casos. También, se ha producido una
visualizacibn mas explicita de las tensiones entre Universidades Yy
Administracion, tanto en las cuestiones econémicas como en otros aspectos,
como las decisiones sobre distribucion de titulaciones o la interpretacion de las
funciones de coordinacion y programacion. A diferencia de la preocupacion por
la pérdida de la uniformidad que algunos manifiestan, desde nuestro punto de
vista la diversidad de experiencias regionales empieza a convertirse en un rico
patrimonio, que permite comparar diversas practicas y, en ocasiones, imitar las

mas satisfactorias y eficaces.
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Gréfico 18. Traspaso de competencias gubernamentales en materia
universitaria a las CC.AA.
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Otro aspecto menos atractivo de la descentralizacion, pero también
presente, es la tentaciéon de los Sistemas Universitarios regionales o las
Universidades de cerrarse sobre si mismos, dificultando la movilidad de
estudiantes o profesores, o limitando la competencia a la mas amplia escala.
Existen presiones en esa direccion, sin duda, aunque también en la direccion
contraria, pues en estos mismos afos se ha desarrollado una amplia actividad,
previamente inexistente, de los multiples grupos de investigacion que compiten

a escala espariola y europea para captar recursos.

En efecto, participar en la construccion europea ha sido muy relevante en
la politica universitaria espafiola para consolidar los aires de apertura y
competencia, en una parte al menos, de la comunidad universitaria. Por lo que
se refiere a los estudiantes, la escasa movilidad interna se complementa con los
desplazamientos crecientes de miles de estudiantes a otros paises, lo que
contemplado en perspectiva historica constituye un progreso extraordinario.
Asimismo, la participacion de los investigadores espafioles en los programas de
investigacion europeos es cada vez mayor, aunque, desde luego, sélo una

minoria se ha incorporado a esas practicas.

Todos estos cambios en el plano politico han contribuido, junto con la
propia autonomia universitaria, a configurar una Universidad mucho mas
plural. Es posible que algunas de las dificultades que se perciben sean
consecuencia de la necesidad de hacer compatible esa pluralidad con una vision
bien estructurada del conjunto del Sistema y que, por ello, en la medida en que
no se ha logrado dé la impresion en ocasiones de que, mas que diversidad,

existe confusion.
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4.5. Incremento del gasto universitario: alcance, limites y

consecuencias

Si se considera la informacion disponible, no cabe duda que en estos
anos la situacion financiera de la Universidad ha mejorado, como indican los
siguientes datos. En primer lugar, el incremento de recursos en términos reales
dedicados a la Universidad ha sido notable (grafico 19) y mas intenso que el
fuerte crecimiento del nimero de alumnos, de manera que el gasto por alumno
en términos reales ha crecido (grafico 20), aunque en los afios noventa se ha
estancado, e incluso reducido. También es indiscutible, en segundo lugar, que
como sucede en la mayoria de los paises y sobre todo en los europeos, la
concentracion de la oferta en las Universidades publicasy la politica de tasas
seguida hace que el peso de la financiacion recaiga sobre todo en los
presupuestos publicos, que aportan cerca del 80% de los recursos totales. En
tercer lugar, resulta evidente que el gasto por alumno en Esparfia es bastante
menor que en otros paises desarrollados, incluso cuando se contempla en

términos relativos al PIB por habitante (gréafico 21).

Los dos primeros rasgos caracteristicos mencionados explican que, por
una parte, conforme el sector publico, y a través de él la sociedad, han ido
aumentando sus aportaciones al SU como ha sucedido en otros lugares, se ha
incrementado el interés y la preocupaciéon por el uso de los fondos, por
disponer de criterios de distribucion de los mismos y por valorar sus
resultados. A eso se debe que en estos afios se haya abierto un debate sobre los
modelos de financiacion de las Universidades!® y se hayan puesto en marcha
esfuerzos de recogida de informacion?® comparativa de las Universidades y de

financiacion mediante formulas en algunas Comunidades Auténomas.

19 VVéase Mora, Palafox y Pérez (1995), Consejo de Universidades (1995), Villareal (1998).
20 Consejo de Universidades (1995) y Hernadndez (1998)
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Gréfico 19. Evolucion del gasto publico en ensefianza universitaria
(Millones de pesetas de 1998)
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Gréfico 20. Evolucion del gasto publico en ensefianza universitaria por
alumno
(Miles de pesetas de 1998)
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Gréfico 21. Gasto por alumno universitario en relacion al PIB per capita.
Comparacion internacional
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Por otra parte, el bajo nivel de gasto relativo por estudiante y también la
comparacion de los desiguales niveles de recursos de las distintas
Universidades han servido de base a éstas para reivindicar, casi de forma
continuada, mayores recursos. Una parte significativa de los mismos, los
destinados a inversion y a investigacion y desarrollo, se han visto
sustancialmente incrementados gracias a las aportaciones de los fondos
estructurales europeos. Estos recursos, y el esfuerzo inversor de las
Comunidades Autonomas al recibir las competencias, han contribuido a lograr
una mejora nitida en las infraestructuras universitarias hoy disponibles, con
numMerosos campus nuevos o renovadosy mucho mejor equipados. Pero el
debate sigue abierto con generalidad cada vez mayor en lo referido a los gastos

corrientes.

En definitiva, en este aspecto la conclusibn que destaca es que,
paradojicamente, el sustancial incremento de recursos no parece haber reducido
la presion de las demandas. Incluso podria decirse que, en algunos momentos,
la tension entre las Universidades y los Gobiernos Autondmicos, principales
proveedores de recursos, parece ser mayor. Dejemos planteadas aqui tres

hipotesis y tres interrogantes sobre las causas de esta situacion.

1) El problema es la autonomia: ¢la tensidn es consecuencia de que un modelo
de autonomia universitaria sin corresponsabilidad financiera, genera
inevitablemente esa dialéctica?.

2) EIl problema es la suficiencia financiera: ¢es que, a pesar del esfuerzo, las
demandas que se dirigen a la Universidad en la actualidad requieren
MAs recursos?

3) El problema es la distribucion: ¢es que se distribuye mal la financiacion vy, al

ser fondos publicos, se aprecia poco el esfuerzo?

87



4.6. El desarrolloy diversificacion de la oferta de estudios

Otro ambito mas en el que los cambios han sido intensos es el de la oferta
de estudios. Este es un aspecto clave del gobierno de las Universidades, pues
conecta directamente con buena parte de las demandas que la sociedad dirige a
la Universidad y requiere decisiones sobre las prioridades que competen a los

gue gobiernan las distintas instituciones universitarias.

Una vez puesta en marcha la reforma de los planes de estudio en 1987,
se ha perseguido actualizar ensefianzas y conocimientos, flexibilizandolos, y
mejorar la vinculacion entre Universidad y sociedad, aproximando las
enseflanzas a las necesidades sociales y laborales. Sin entrar todavia en la
discusion de si esos objetivos se han logrado o no, se debe constatar la enorme
diversificacion de titulaciones desarrollada en la década de los noventa (ver
grafico 22) y el crecimiento sustancial de la diversidad en la oferta de las
distintas Comunidades Auténomas y Universidades. En la actualidad se
imparten las ensefianzas de un buen numero de las titulaciones en varias
Universidades de una misma Comunidad Auténoma (grafico 23). Subrayar
estos cambios es indispensable porque, para que los mismos se produzcan, se
han tenido que adoptar muchas decisiones en el interior de las Universidades,
por parte del Consejo de Universidades y de los Gobiernos Auténomos, que
han permitido comprobar a los que participan en ellas la dificultad de ordenar

un Sistema ya tan complejo.

La tension existente al autorizar o no a las Universidades a ampliar sus
ofertas, no debe sorprender ni preocupar en un Sistema Universitario como el
actual. Lo que si debe preocupar es que la tension resulte paralizante, o los
resultados no sean satisfactorios por estar mal fundamentados o mal
explicados. Ambas situaciones pueden ser sintomas de problemas en el

gobierno del Sistema como tal.
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Gréfico 22. Evolucion del nimero de titulaciones universitarias reformadas
y de nueva creacion. (Afio de publicacion en el BOE de las directrices
generales propias)
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Un aspecto de la modificacion de la oferta sobre el que se han planteado
numerosos interrogantes es que haya supuesto una verdadera flexibilizacion de
la misma?, debido a las limitaciones de la estructura ciclica en la practica y al
insuficiente desarrollo de las pasarelas entre titulos. A consecuencia de ello, el
éxito o fracaso en el acceso a la titulacion preferida es mas relevante, y asi se
vive por los estudiantes y las familias. Asimismo, la menor flexibilidad hace
mas rigida la oferta docente y plantea mayores problemas de aprovechamiento

de recursos humanos fijos, vinculados Unicamente a determinada titulacion.

Otro aspecto de la diversificacion de la oferta que aflade complejidad al
Sistema es que, junto a las reformas de los planes de estudio de primero y
segundo ciclo que responden a unas directrices comunes para todo el SU, se ha
desarrollado una variada oferta nueva de titulaciones propias de las
Universidades, que compiten o complementan a las anteriores y, sobre todo,
gue se rigen por reglas distintas. Los titulos propios de las Universidades son el
espacio en el que la autonomia de éstas para disefiar su oferta docente se
manifiesta con mayor intensidad, pero también en la que los grupos de
profesores, Departamentos y Universidades exploran las posibilidades del
mercado: se ofrecen estudios que no cuentan con financiacion publica y que han
de captar a los demandantes con un atractivo capaz de compensar unas tasas
mas elevadas. Al mismo tiempo, entre sus promotores y participantes se
desarrolla un tipo de relacion distinta, como diferentes son la cultura de
mercado que los orienta y los incentivos a participar en estas actividades que

percibe el profesorado.

21 \Véase Garcia (1998) y Noguerol (1998).
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4.7. El desarrollo desigual de las actividades de 1+D

El dltimo de los cambios que vamos a subrayar como caracteristico de
este periodo es el intenso desarrollo de las actividades de 1+D en la
Universidad. No se exagera cuando se constata la clara mejora de los recursos
en este terreno, que se han cuadriplicado en términos reales, (grafico 24), ni
tampoco al destacar la proporcién decisiva y creciente que la Universidad

representa en Espafia en el conjunto de las actividades de I+D (gréafico 25).

Sin embargo, el caracter desigual del desarrollo de este tipo de
actividades incide en algunos de los problemas de gobierno que presentan el
SU y las Universidades. La Universidad espafiola investiga mas y mejor
(grafico 26), pero esa actividad, y sobre todo la de mayor calidad, no la
desarrollan por igual todas las Universidades, ni todos los Departamentos de
una Universidad, ni todos los profesores de un Departamento. Sin embargo, la

Universidad no trata satisfactoriamente esa diversidad.

Esta afirmacion tiene una doble vertiente. Por una parte, las actividades
de investigacion son inseparables de las metas de la Universidad, pero no
constituyen en la experiencia internacional un referente tan universal para
todas y cada una de las distintas instituciones como las actividades docentes, de
manera que, segun los casos, se les pueden dar mayor o menor relevancia
relativa. En el caso espafiol no se ha sido capaz de reconocer esta diversidad
todavia. Por otra parte, es engafioso suponer que en el interior de cada
institucion todos los Departamentos y profesores se dedican con igual
intensidad a ambos tipos de actividades, pues en la practica no es asi. La falta
de diferenciacion en este terreno es fuente de muchos equivocos, de no pocas

frustraciones y de despilfarro.
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Gréfico 24. Evolucion del gasto universitario en 1+D
(Millones de pesetas constantes de 1998)
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Gréfico 25. Evolucion de la proporcion que la Universidad representa en el
conjunto de actividades de 1+D
(Porcentajes)
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Gréfico 26. Evolucion del personal empleado en actividades de 1+D del
sector de ensefianza superior
(Miles de Personas)
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En este sentido, es importante indicar que cuando se habla de recursos
dedicados a la investigacion no debe pensarse sélo en los fondos competitivos:
la parte mas relevante la constituye la proporcion del salario del profesorado
gue se imputa a actividades de investigacion, segun los criterios que utilizan los

gue elaboran las estadisticas correspondientes a 1+D.

Por tanto, el cambio en el ambito de la investigacion que ha acompanado
al modelo de la LRU plantea en la actualidad problemas al SU, porque no se
han clarificado las implicaciones de la diversidad con la que se desarrollan hoy
dia esas actividades: ni para la asignacion de recursos, ni para la valoracion de

resultados individuales e institucionales.
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5. Las causas de los problemas (I1): las insuficiencias del
gobierno del Sistema Universitario

La acumulacion de cambios durante estos quince afos en el entorno del
SU y en sus propias caracteristicas es, como se acaba de comprobar, tan notable
gue puede por si misma ser una causa importante de los desajustes percibidos
entre el modelo de Universidad definido en 1983 y su adecuacion a las
circunstancias actuales. Ahora bien, otros problemas pueden derivarse del
propio modelo de gobierno y de la puesta en practica del mismo llevada a cabo
en estos anos. Analizar estas otras fuentes de dificultades sera el objetivo de

este apartado y del siguiente.

Ya hemos insistido anteriormente en que la Universidad en Espafa esta
constituida por un conjunto de instituciones, que conforman un Sistema
Universitario en el que cabe distinguir dos grandes categorias: la que agrupa a
las Universidades y el resto de instituciones En este apartado se consideraran
los aspectos en los que los problemas de gobierno de las Universidades pueden
estar situados basicamente en el exterior de las mismas, siendo responsabilidad
de las otras instituciones del Sistema Universitario. En el apartado 6 se
revisaran, en cambio, los problemas de gobierno localizados en el interior de las

Universidades.

Situar algunos de los problemas de gobierno en el ambito del Sistema y
no en el de las Universidades obliga a identificar qué responsabilidades de
gobierno se situan en el exterior de cada Universidad y quién las ejerce. Ya
consideramos este tema en los puntos 2.4, 2.5 y 2.6; ahora las analizaremos

como problemas y con mas detalle en lo que se refiere a los siguientes aspectos:

1) Lafijacion de metas y prioridades y la programacion del SU

2) El papel del Consejo de Universidades
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3) El disefio de la oferta docente e investigadora
4) La financiacion

5) La normativa de profesorado

En todos ellos hay tareas y responsabilidades que se sitian en
instituciones de representacion social y de gobierno del Sistema Universitario, y

no soélo en el interior de las Universidades.

5.1. Metas, prioridadesy la programaciéon del SU

En la concepcion de la LRU, el reconocimiento de la autonomia a las
Universidades no implica la eliminacion de toda responsabilidad de los
Gobiernos en la fijacion de objetivos generales para la Universidad. La tarea de
los Gobiernos no acaba en el disefio del marco normativo general, en el que se
enuncian las funciones y metas de la Universidad. En el camino a recorrer
desde esos planteamientos genéricos hasta la gestion concreta, sigue habiendo
responsabilidades en tareas de gobierno que corresponden a instituciones
distintas de las Universidades, por cuatro razones basicas: a) se necesita una
vision de conjunto, que preserve la condicion de servicio publico de la
Universidad; b) se necesita garantizar la presencia en el gobierno de la
Universidad de un punto de vista distinto del que aportan los profesionales de
las Universidades; c) se necesita asegurar la confianza en el uso adecuado de los
recursos publicos que los Gobiernos transfieren a las Universidades; d) se
requiere valorar los resultados de las funciones que la Universidad desempefia,

desde el punto de vista de las necesidades sociales.

En la Universidad espafiola, mientras el funcionamiento del sistema
respondia a un modelo burocratico, muy centralizado en las decisiones en el
Ministerio de Educacion, la responsabilidad de estos aspectos del gobierno del

SU estaba claramente localizada. También eran evidentes los inconvenientes de
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dicho modelo, y sus limites para dar respuesta a las demandas crecientes de
servicios. El cambio de modelo intentaba eliminar esas limitaciones mediante
un esquema que promoviera una mayor movilizacion de energias y que
respondiera mejor a la creciente diversidad de demandas. Sin duda una parte
de ese objetivo se ha conseguido, pero también se aprecian dificultades en
mantener (y desarrollar ex novo en muchos aspectos) las funciones que el

gobierno del Sistema como tal requiere.

Asi, por ejemplo, resulta clave para el gobierno del SU que las metas a
perseguir por la Universidad se identifiguen y, sobre todo, prioricen
adecuadamente cada periodo de tiempo, y que se hagan previo un analisis de
las necesidades sociales. Este es un aspecto en el que claramente, las tareas de
gobierno del SU no se han desarrollado satisfactoriamente, a pesar de su
importancia para situar a las Universidades en la perspectiva adecuada para
actuar en sintonia con las prioridades sociales, ante una demanda creciente y
cambiante de servicios docentes y de investigacion. La insatisfaccion social ante
la estructura de la oferta docente, o respecto a la calidad de la misma, o la
insuficiente atencion prestada en el interior de las Universidades a la calidad de
la docencia, son también consecuencias de una deficiencia en el gobierno del
Sistema en su conjunto, que no ha sabido definir con nitidez y difundir con

fuerza las prioridades sociales.

Las carencias en este ambito son atribuibles a un insuficiente desarrollo
de algunas instituciones, como el Consejo de Universidades y las
administraciones educativas de las Comunidades Autonomas. En ambos casos,
su papel central para el SU no es compatible con algunas debilidades
organizativas y de recursos que presentan. Pero ademas, en parte como
consecuencia de esa debilidad, las politicas publicas universitarias han
parecido en muchas ocasiones acomplejadas ante las interpretaciones de la

autonomia hechas desde las Universidades. EIl resultado ha sido, con
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frecuencia, la omision de decisiones y, con ello, la falta de referencias necesarias

para que las distintas instituciones se vieran formando parte de un Sistema.

Un aspecto concreto de lo que se comenta es la programacion a medio y
largo plazo de los elementos del SU, que claramente corresponde a estas
instituciones gubernamentales. Las carencias en ese ambito han sido casi
absolutas: ni se ha elaborado sistematicamente suficiente informacion sobre
tendencias de la demanda, ni se han hecho explicitos criterios para ordenar la
oferta, ni se ha logrado difundir la informacion existente en plazos de tiempo
razonables. Al contrario, la recopilacion y publicacion de datos basicos sigue
siendo absurdamente dificil para los tiempos que corren y presenta retrasos y
huecos alarmantes. Sin embargo, una abundante y fiable informacion es crucial
para situar a multiples actores del sistema (estudiantes, titulados, profesores,
responsables de Departamentos y Centros) y, desde luego, para situar a las
Universidades mismas, que habrian de definir su propia programacion dentro

del marco de la del SU correspondiente.

El insuficiente desarrollo de las funciones de programacion plurianual y
de supervision del rendimiento, desde una perspectiva social amplia, es uno de
los aspectos de los que adolece el gobierno de las Universidades en la
actualidad. EI primer punto produce, entre otras consecuencias, una escasa
discusion y una pobre definicion de prioridades entre las metas generales a
perseguir por las Universidades. En esas circunstancias, la asignacion de
recursos es mas deficiente y, por lo general, mas inercial, de modo que no es
sorprendente que la adecuacion a los cambios en las demandas sociales resulte
peor. El reconocimiento de esos desajustes no es, sin embargo, demasiado
preciso, porque tampoco las funciones de evaluacién de resultados y del
rendimiento se desarrollan en profundidad, y sobre todo no se desarrollan

desde una perspectiva general.
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5.2. El papel del Consejo de Universidades

En el marco del reconocimiento de la autonomia universitaria, la LRU
configura dos instituciones a las que atribuye la responsabilidad de garantizar
gue la Universidad sea un servicio publico a la sociedad: los Consejos Sociales
de cada Universidad y el Consejo de Universidades. Por lo que respecta a este
ualtimo, la Ley le asigna las funciones de ordenacion, coordinacion,
planificaciéon, propuesta y asesoramiento. Todas estas importantes
competencias resultan todavia mas relevantes en un Sistema Universitario
como el que ha ido configurandose en las dos ultimas décadas, caracterizado
por la creciente diversidad y numero de Universidades, la descentralizacion ya

culminada de competencias en las CC.AA. y la propia dimension del Sistema.

El desempeino de las funciones atribuidas a una institucion como el
Consejo de Universidades no resulta facil, por la propia complejidad de las
mismas, por la relativa novedad de la estructura del Sistema y por la
redefinicion de dicha estructura que se ha derivado del proceso
descentralizador. De hecho, las CC.AA. han desarrollado en muchos casos
organos similares (Consejos Interuniversitarios) para el ejercicio de algunas de
estas funciones en su ambito competencial. También en estos 6rganos se han
buscado espacios de cooperacion entre Gobiernos y Universidades, como

sucede en el propio Consejo de Universidades?2.

En la experiencia de estos afios la contribucion del Consejo de
Universidades puede ser valorada muy positivamente en su funcion de
ordenacion del Sistema, en la que se concentran las actividades administrativas
desarrolladas. Asimismo, su papel ha sido relevante para el desarrollo de una
cultura de la coordinacion entre los distintos agentes del Sistema Universitario,
para el asesoramiento y para la elaboracion de propuestas en algunos campos.

Estas tareas, aunque a veces inconcretas, son basicas para que un Sistema

22 \/¢éase Michavila y Calvo (1998)
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complejo, con multiples agentes con capacidad de decision, funcione orientado
hacia algunos objetivos comunes. En ese mismo sentido, el Consejo de
Universidades ha contribuido también significativamente a la creacién de una
vision compartida entre diversos agentes del Sistema Universitario, en
cuestiones relevantes como la renovacion de los planes de estudio, la
financiacion, la evaluacion institucional, la calidad y el funcionamiento de los
organos de gobierno, promoviendo la reflexion y el debate sobre estos y otros

temas.

En cambio, las dificultades esperables en el funcionamiento del Consejo
para desempefar la funcion de planificacion han sido superadas por la
realidad, por una doble circunstancia: a) el insuficiente apoyo de los Gobiernos
para consolidar organizativa y funcionalmente el Consejo y la falta de impulso
para que las desempefiara sistematicamente; b) una interpretacion de su
autonomia por parte de las Universidades que percibe en ocasiones estas tareas,
en especial si se desarrollan a escala del Sistema, como una limitacion no

deseada de su autonomia.

La primera circunstancia se ha traducido en debilidad del Consejo, por
falta de los recursos adecuados para el cumplimiento de sus importantes
funciones. Las condiciones en las que se ha dado en estos ultimos afios un
impulso a la evaluacion institucional, tan necesario, es un buen ejemplo de estas
carencias del SU. El esfuerzo del Consejo de Universidades ha sido intenso y la
respuesta de la préactica totalidad de las Universidades positiva. Sin embargo,
la escasez de medios del Consejo ha hecho mas voluntarista de lo que seria de
desear el desarrollo del Plan de Evaluacion, a pesar de lo cual se ha promovido

una notable movilizacidn de esfuerzos, actuaciones y reflexiones23,

23 \Vease Cook (1998), Colbeck (1998), Bowen (1978), De Miguel (1998), Pérez (1998), Lépez
(1998), Naeve (1997) y Ortega (1998).

102



La segunda circunstancia apuntada se refleja en una vision a menudo
critica de la conveniencia o utilidad del Consejo y, en algunos casos, en la idea
de gue bastaria para el gobierno del Sistema con un 6rgano federativo de las

Universidades espafiolas.

Sin embargo, es importante asegurar, desde nuestro punto de vista, el
desempefio del conjunto de funciones que la LRU atribuye al Consejo de
Universidades y, desde esta perspectiva, reforzar aquellas que se han
desarrollado menos hasta el momento. En ese mismo sentido, podria constituir
un retroceso que se consolidara una vision de las instituciones de coordinacion
del Sistema Universitario publico que renunciara a alguna de las funciones que

la LRU atribuy al Consejo de Universidades.

En particular, el Consejo de Universidades tiene atribuidas funciones de
planificacion y propuesta que son basicas para el gobierno del Sistema
Universitario, al nivel de todo el Estado y respetando las competencias de las
CC.AA. Esas funciones requieren un analisis de las necesidades sociales y
propuestas de priorizacion de las actuaciones, que son claves para que los
Gobiernos puedan adoptar decisiones. Asimismo, esas funciones se
desempefian mejor si se basan en un conocimiento sistematico, al que deben
contribuir de manera sustancial, tanto los sistemas de informacion como los de

evaluacion institucional.
Por consiguiente, no prestar atencion a todos estos aspectos, hara mas

fragiles los fundamentos de las decisiones de gobierno al nivel mas general vy,

con ello, debilitara a la Universidad en su conjunto y su servicio a la sociedad.
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5.3. El diseino de la oferta docente e investigadora

El aspecto del gobierno de la Universidad en el que se manifiestan de
manera concreta sus carencias en cuanto a priorizacién y programacion es el
disefio global de la oferta de servicios, (por ejemplo, el mapa de titulaciones),
desde una perspectiva que contemple el conjunto del Sistema, sea a escala
autonOmica o espafiola. Las legitimas iniciativas de las distintas Universidades,
promoviendo sus propuestas de ampliacion, han carecido por lo general de
contrapeso por parte de los Gobiernos y del Consejo de Universidades, que han
gjercido mas como arbitros -mas o menos neutrales- entre las Universidades

gue como disefiadores activos del Sistema en su conjunto.

Existen numerosos ejemplos de como las administraciones educativas,
después de decidir y programar la creacion de una nueva Universidad, pierden
rdpidamente su capacidad de incidir con criterios explicitos en la estructura
general de la oferta docente en el ambito de su competencia. Esta limitacion se
refleja sobre todo en la ausencia de planes a medio y largo plazo en este sentido,
y la falta de definicidén de prioridades para el Sistema en su conjunto. La falta de
programacién se combina con la inercia y con las dificultades de las
Universidades para adaptar a un profesorado funcionario a las necesidades de
una oferta cambiante. Y asi, la oferta global resulta gobernada de abajo a arriba,
como una suma de las adaptaciones que proponen los académicos con el fin de
modernizar las ofertas pero, también, para salvaguardar en lo posible el

crecimiento de sus areas, haya o no demanda de sus servicios.

El reflejo de este comportamiento, en el que el gobierno del Sistema
como tal se contempla poco (o0 estd mal visto), es evidente en las practicas de
financiacion seguidas, en general incrementalistas y solo en algunos casos
basadas en modelos explicitos de distribucion de los recursos. En muy pocos

casos se hace uso de los incentivos financieros para orientar la oferta docente

104



en la direccion de unas ciertas prioridades. En esas circunstancias, el
crecimiento del Sistema y de muchas Universidades ha sido demasiado
indiscriminado, en todas las direcciones, aunque la composicion de demanda se
estuviera reorientando muy claramente al tiempo que crecia en términos
agregados. Como consecuencia de ello, algunas areas, Departamentos y
Centros, con una demanda estancada, han seguido recibiendo recursos y la
distribucion de los mismos es hoy muy desigual, como muestra una dispersion
de la ratio simple alumnos/profesor por ramas de estudio, Universidades y

Centros, que no responde en muchos casos a razones de experimentalidad.

En el ambito de la investigacion, el desarrollo de diversas politicas —-a
escala europea, espafnola o regional- que han promovido la oferta selectiva de
fondos en régimen competitivo, ha favorecido la diferenciacion y una cierta
atencién a las prioridades de dichos programas. Sin embargo, no puede
olvidarse que el grueso de los fondos que se dedican a investigacion lo
constituyen una parte de los salarios del profesorado, que se entiende destinado
a financiar las horas de la jornada laboral dedicada a esas actividades. Sobre
esos recursos no solo no se definen prioridades, sino tampoco ningun tipo de
control de rendimientos. De hecho, es posible que un profesor sea retribuido
permanentemente por dedicar una parte de su tiempo a la investigacion (siendo
esa la justificacion tedrica de un menor numero de horas anuales de dedicacion
docente) aunque no demuestre ningun resultado como investigador o lo haga

de manera escasa.

En realidad, el SU define poco las prioridades para estructurar la oferta
de servicios docentes o investigadores, tampoco controla los rendimientos y
algunos de los incentivos que ha introducido pueden resultar perversos. Asi,
por una parte, al pagar automaticamente los quinquenios docentes y someter a
requisitos exigentes los sexenios de investigacion, una parte creciente del
profesorado percibe una sefial de poco aprecio por la calidad de la docencia. De

hecho, a la vista de las recompensas diferenciales existentes podria afirmarse
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gue los méritos social y econdmicamente reconocidos son los de investigacion y
gestion. Las consecuencias de esta sefial sobre las generaciones de profesores
joévenes son muy dafiinas y potencialmente muy graves, al ser la actividad
docente un nucleo permanente de las actividades de la Universidad y uno de
los aspectos a los que la sociedad estd mas atenta. Por esta razon realizar una

seria llamada de atencién dificilmente puede resultar exagerada.

Estos problemas tienen sus causas situadas en carencias del gobierno del
SU, porque las normativas que producen los efectos perversos son generales, es
decir, se situan entre las responsabilidades de quienes gobiernan el Sistema,
aunque, como veremos, otra parte de los criterios estén definidos en el interior

de las Universidades.

5.4. La financiacion

Las Universidades, y en especial los Rectores, concentran un porcentaje
abrumador de sus manifestaciones sobre los problemas del SU en los dos
aspectos que comentaremos a continuacion: la insuficiencia del monto global de
fondos disponibles y la inadecuada normativa de profesorado. Se trata de dos
cuestiones relevantes, pero no de mayor importancia que las que hemos
mencionado previamente. Es mas, si éstas se solucionaran y las restantes no se
tomaran en consideracion, las deficiencias en el gobierno del Sistema seguirian

siendo graves.

Por lo que respecta a la financiacion, ya sefialamos que no cabe ninguna
duda de que: a) los recursos han aumentado, en términos reales, y en relacion al
numero de estudiantes; b) el mayor esfuerzo lo ha realizado el sector publico y

las tasas han perdido peso en el volumen total de fondos empleados por el SU;

106



C) nos encontramos, a pesar de todo, en niveles relativos de financiacién bajos

en relacion a otros paises.

Esta situacion financiera tiene relacion con las deficiencias en el gobierno
del SU del modo siguiente. En primer lugar, se producen reclamaciones de
insuficiencia por parte de las Universidades, que manifiestan que sin suficientes
recursos no es posible ejercer una verdadera autonomia. Las consecuencias de
la insuficiencia son mayores debido a que, en muchos casos, se produce al
mismo tiempo una ausencia de horizontes financieros de medio plazo, que so6lo
algunas Comunidades Auténomas han definido. Asi, las Universidades
padecen una excesiva incertidumbre que dificulta la definicion de objetivos a

medio plazo.

Esta es, de nuevo, una carencia del gobierno del SU como tal. Los planes
de financiacion son un elemento importante de la programacion plurianual, y
su falta es una de las que mas notan las Universidades. Esos planes de
financiacion incorporan casi siempre criterios explicitos de distribucion de los
fondos entre las Universidades, mediante formulas, que  suelen ser

desconocidos en las Comunidades en las que no existe el plan de financiacion.

Los programas financieros a medio plazo son uno de los instrumentos
mas potentes para apoyar la definicion de objetivos selectivos del SU, e
incentivar a las instituciones en su consecucion, pero el uso de los mismos ha
sido hasta la actualidad escaso. La financiacién publica, incluso en los periodos
y las CC.AA. en los que ha sido fuertemente creciente, ha seguido por lo
general criterios incrementalistas generales, como el nimero de alumnos, sin
marcar prioridades que orientaran selectivamente la oferta docente de las
Universidades. Ante esa falta de sefales, la mayoria de las Universidades han
desarrollado su oferta como resultado, sobre todo, de los impulsos expansivos
de las estructuras de profesorado. En un periodo en el que habia demanda para

todo, las consecuencias de este comportamiento no han sido muy visibles; pero
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ahora que la demanda global esta estancada, empiezan a aparecer excesos de
oferta no anticipados en algunas titulaciones, que solo crecieron gracias a las

demandas sobrantes de otras.

Este riesgo de desconexion entre evolucion de la oferta y la demanda es
grave en los Sistemas Universitarios en los que la parte del coste cubierto con
financiacion privada es baja, como sucede en casi toda Europa. En este sentido,
la politica financiera seguida en estos afios de manera generalizada por
Gobiernos y Universidades, de mantener tasas bajas y pocas becas, no ayuda
nada ni a la equidad ni al gobierno del SU. Los efectos méas negativos desde este
ultimo punto de vista son que las sefiales que recibe el Sistema sobre la
intensidad de las preferencias de estudio se debilitan, porque no se obliga al
estudiante y a su familia a reclamar el tipo de ensefianzas que les compensa de
pagar un precio mas elevado. En otras palabras: si hubiera que pagar el coste
completo, ;se aceptaria tan facilmente como ahora matricularse en las opciones
menos preferidas? Pero, ademas, en ocasiones las tasas bajas influyen
negativamente sobre el esfuerzo del estudiante y la tolerancia de la familia ante
el fracaso escolar o las deficiencias de la docencia, porque el coste de alargar los

estudios es también reducido.

Los responsables del gobierno del SU no han promovido
suficientemente, por tanto, el uso de modelos de financiacion para los fines que
tienen encomendados. Las consecuencias han sido varias: a) mas inercia
burocratica de la deseable; b) una rigida asignacion de recursos que impide el
logro de unos mejores resultados a pesar del esfuerzo financiero realizado; c)
renuncia al uso provechoso de incentivos para influir en la persecucion de las

prioridades sociales o para mejorar la calidad del Sistema.
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5.5. Lanormativa de profesorado

Aunque la contratacion, seleccion y promocion del profesorado sea
competencia de cada Universidad, las normas basicas aplicables al mismo
(categorias, sistemas de seleccion, salarios) son comunes a todo el SU y las
promueve y desarrolla el Gobierno. Recientemente, son frecuentes las
manifestaciones criticas sobre los temas de profesorado, en varios sentidos.
Aqui nos referiremos a los siguientes: a) estructura y figuras que componen la
plantilla de profesorado y sus implicaciones sobre la carrera académica; b) la
condicion de funcionario del profesorado permanente; ¢) el acceso a los cuerpos
de profesores funcionarios; d) la organizacion en areas de conocimientos; €) la
normativa sobre dedicacion del profesorado; f) la evaluacion de la actividad

docente e investigadora.

El tipo de figuras que componen la plantilla del profesorado viene establecida
por la LRU y en ella basicamente se contemplan los cuatro cuerpos de
funcionarios (Catedraticos y Titulares de Universidad y Catedraticos y Titulares
de Escuelas Universitarias), las figuras de profesorado en formacion
(Ayudantes) y las que contemplan la cooperacion de profesionales de
reconocida competencia (Asociado). El resto de figuras que se consideran en la
LRU (profesores visitantes o emeéritos) representan situaciones minoritarias con

poca incidencia en la estructura de la plantilla.

En este contexto, se han producido diversos fendbmenos significativos
referidos a la plantilla del profesorado desde la entrada en vigor de la LRU. Por
una parte un proceso fuerte de funcionarizacibn de buena parte del
profesorado, que ha permitido a generaciones cada vez mas jovenes de
profesores alcanzar la estabilidad y condicion de profesor permanente
("tenure™). Este hecho, combinado con el papel que juegan las areas de
conocimiento en la organizacion de los recursos docentes e investigadores, hace

gue la plantilla de profesores funcionarios permita muy poca o nula flexibilidad
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para adaptar los recursos humanos disponibles a las necesidades de la
demanda, sobre todo si ésta experimenta cambios que no han sido previstos y
anticipados. Desde las Universidades se percibe cada vez mas la rigidez de las
plantillas formadas por funcionarios para adaptarse a unas demandas
cambiante. Ademas, las Universidades se enfrentan con dificultades para
estabilizar y promocionar a profesores jovenes, bien porque se han formado en
areas en las que la demanda es escasa o debido a que los recursos son
consumidos por otras areas, y con el estancamiento del alumnado estan

cautivos en ellas.

Esta falta de flexibilidad de la plantilla ha tenido consecuencias
importantes sobre el uso que se ha hecho del resto de las figuras que permiten
una contratacion temporal (ayudantes y especialmente asociados). Han sido las
figuras de profesor asociado las que han permitido, aunque con muchas
limitaciones y disfunciones, responder, en mayor o menor medida, a las
transformaciones de las demandas y obtener los recursos humanos necesarios
en aquellas areas en las que las plantillas de funcionarios resultaban
insuficientes para atender a las necesidades. Este hecho ha producido frecuentes
desvirtuaciones de la figura del profesor asociado y han llevado a una nueva
situacién en la que existe una proporcion significativa de la plantilla en
condiciones de contratacion temporal y en figuras contractuales cuya funcion
segun la ley no era la que con frecuencia se le demanda. Esta diversidad tan
fuerte de situaciones y el disefio inadecuado de la carrera academica hace que
se perciban agravios comparativos y emerjan planteamientos reivindicativos
gue van en la linea de la ampliacion de la funcionarizacién del profesorado,
aunque esto a su vez tiene el riesgo de contribuir a una mayor inflexibilidad en

la adaptacion de los recursos humanos a los cambios de las demandas.

En este punto, se advierten las consecuencias negativas que ha tenido la
falta de programacion y de definicion explicita de prioridades. Si el Sistema

hubiera desarrollado estas tareas, no estaria tan extendida la pretension de
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crecer de todas las areas y Departamentos y se consideraria mas justificado que
el crecimiento se concentrara en aquellas unidades en la que hubiera demandas
docentes estables y no atendidas o capacidad investigadora contrastada y

considerada prioritaria por los responsables del gobierno del SU.

Un segundo elemento que conviene tomar en consideracion se refiere a
la opcion de asignar condicion de funcionario a los cuerpos permanentes de
profesorado. Este hecho tiene claras implicaciones sobre el grado de movilidad
del profesorado entre diferentes Universidades, el sistema de compensaciones,
los sistemas de promocion y la evaluacion de rendimientos. En varios de estos
ambitos se han planteado normas que, aun dentro de la condicién de
funcionario hagan mas flexible la situacion. Asi, el articulo 11 de la LRU abre la
posibilidad de desarrollar determinadas actividades a los profesores que tienen
repercusiones sobre los niveles de su compensacion. La normativa desarrollada
para la evaluacion de la actividad docente e investigadora pretende también
estimular el rendimiento y la calidad en esos dos ambitos fundamentales de la
actividad académica. No obstante, ya hemos sefalado los limites de esta
normativa y en aspectos como la movilidad entre Universidades, o el estimulo
de la calidad de la docencia y la investigacion queda un amplio camino por

recorrer.

Otra cuestion relevante y ampliamente debatida hace referencia al sistema
de acceso a los cuerpos de profesorado y a las normativas y procedimientos que lo
regulan. Este sistema afecta de forma fundamental a la promocion del
profesorado y a la carrera académica. Se ha criticado el sistema desde diversos
puntos y se ha insistido en sus efectos negativos. Asi, una parte del profesorado
considera que este sistema produce resultados endogamicos y escasa movilidad

y por ello reclaman un cambio del mismo.

Sobre estos temas viene trabajando el Consejo de Universidades desde

hace afos y se han conocido diversas propuestas del Ministerio de Educacion.
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Pero, sin entrar aqui en la atribucion de responsabilidades, puede decirse que
los 6érganos de gobierno del Sistema Universitario encuentran dificultades para
dar solucion a los problemas, por mas que algunos esten detectados desde hace
anos. No obstante, creemos que es importante advertir que una respuesta a
estos temas, enfocada parcialmente y no en el contexto de los otros muchos

problemas mencionados, puede resultar insuficiente o, incluso, inadecuada.

La organizacion en areas de conocimientos que se ha adoptado en el Sistema
Universitario espafiol es otro elemento significativo que incide sobre el
profesorado. Por una parte, esta organizacion permite una clasificacion clara y
una determinacion adecuada de los recursos humanos disponibles asi como la
determinacién de la asignacion de tareas docentes en los diferentes planes de
estudios. Sin embargo, nos encontramos también con un sistema que se
manifiesta muy inflexible para posibilitar y estimular la reasignacion de
recursos cuando se combina con una estabilidad muy acusada del profesorado,
como es la proporcionada por su caracter funcionarial. Se hace un uso muy
escaso de las posibles transiciones entre areas de conocimiento y los excedentes
de recursos en unas no son facilmente utilizables en otras que pudieran ser
consideradas proximas. Ademas, el hecho de que la competencia de seleccion y
promocion del profesorado permanente estd asignada en exclusiva a los
miembros del area de conocimiento (por la composicion de la Comisiones que
han de juzgar los concursos-oposicion) hace que predominen tendencias
centripetas mas que centrifugas entre los candidatos. De este modo se ha
desarrollado un sentido territorial de las &areas de conocimiento, se ha
descorazonado la cooperacion interdisciplinar, se prima en la seleccion la

pureza de sangre y se dificulta la transicion de unas areas a otras.

Otro elemento que requiere reflexion es la normativa sobre dedicacion del
profesorado. Dicha normativa establece la dedicacion docente (clases y tutoria) y
la distincion de la dedicacion y en funcion del tipo de cuerpo. Asi pues, dicha

normativa asume y homogeneiza la dedicacion de todo el profesorado a la
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investigacion sin hacer ningun tipo de distinciones (p.e. en funcion del area de
conocimientos, de la evaluacién de la investigacion, o de criterios como el

numero de proyectos, tesis dirigidas, etc.).

Finalmente, resulta también de interés la normativa sobre la evaluacion de
la docencia 'y la investigacion del profesorado. Ambas evaluaciones son voluntarias,
no resultando claro el significado de esta opcionalidad. Por otra parte, en la
practica, las dos evaluaciones han seguido evoluciones muy diferenciadas.
Mientras que la evaluacion de la docencia es practicamente solicitada y
superada por todo el profesorado, la de la investigacion resulta mucho mas
restrictiva. Ademas cabe constatar que la evaluacion de la investigacion
comienza a cumplir funciones que no estaban contempladas en su
planteamiento original (p.e. es un elemento determinante en diversas

Universidades para determinar la creacion de plazas para promocion).

En suma, la estabilidad de los profesores funcionarios no se combina con
adecuados sistemas de reconocimiento diferencial del rendimiento, excepto en
el ambito de la investigacion y con las salvedades mencionadas. El
reconocimiento del mérito docente es muy escaso: ni en el ambito de la
promocion, ni en el de los diferenciales salariales, ni en el reconocimiento social
(premios, honores). En esas condiciones hay un exceso de uniformidad en el

profesorado estable, que no se corresponde con la diversidad real.
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6. Las causas de los problemas (I11): la crisis del gobierno
de las Universidades

Al analizar en este apartado el gobierno de las Universidades tal como se
ha configurado a partir de la LRU, es preciso comenzar recordando los
progresos que la reforma ha supuesto respecto de la situacidon anterior y la
aportacion significativa que la participacion de muchos de los miembros de la
comunidad universitaria ha supuesto para ese progreso. No obstante, es
necesario también identificar las consecuencias disfuncionales que, tanto el
disefo realizado por la LRU y posteriormente por los Estatutos y la normativa
establecida en cada Universidad como la propia practica, a partir de este

modelo, han tenido para el gobierno de estas instituciones.

Con frecuencia, en los ultimos afios al abordar los problemas de
gobierno de las Universidades el foco se ha puesto en el funcionamiento de los
organos de gobierno. Creemos que ese planteamiento es arriesgado porque puede
concentrar excesivamente el diagndéstico en un tipo de problemas, dejando en la
zona de sombra otros muy relevantes. Con la intencién de poner sobre la mesa
una coleccidon de aspectos problematicos para el gobierno de las Universidades

en la actualidad consideraremos, sucesivamente, los siguientes:

1) La puesta en practica del modelo colegial de la LRU, y su funcionamiento

como burocracia profesionalizada.

2) Los problemas derivados de la estructura matricial (Departamentos y

Centros) seleccionada por la LRU para organizar la Universidad.

3) Los cambios culturales mas significativos producidos recientemente en las
Universidades espafiolas y su incidencia sobre el funcionamiento de las

mismas en la actualidad.
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

6.1.

Los perfiles de la cultura organizacional que mejor se adapta a las
Universidades esparfiolas, y sus consecuencias sobre el gobierno de las

instituciones.

La democracia universitaria, y las implicaciones de los mecanismos de

representacion y participacion para la atribucion de responsabilidades.

Las causas de las dificultades para formular metas y objetivos en las

Universidades.

El papel de los Consejos Sociales y los problemas que se han planteado en el

desempefio de sus funciones.

La limitada flexibilidad de la organizacion de las Universidades y su

incidencia sobre la capacidad de respuesta a situaciones cambiantes.

El escaso uso de indicadores de gestion, planes de garantia de calidad y de

evaluacion institucional.

El modelo colegial de gobierno de las Universidades segun la
LRU

En otro lugar?* hemos analizado las alternativas mediante las que el

sector publico regula y disefia el gobierno y la financiacion de la educacién

superior y las implicaciones de cada una para los esquemas de gobierno de las

Universidades. Existen al menos tres modelos basicos de toma de decisiones y

de asignacion de recursos en el ambito universitario: a) el modelo burocratico, en

24 Pérez y Peir6 (1996).
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el que las principales decisiones referidas a las prioridades en la oferta de
servicios y en su configuracion, asi como las correspondientes al volumen de
fondos disponibles, su distribucion entre Universidades, y areas, es decidido en
alguna instancia de la administracion publica; b) el modelo de mercado, en el que
las Universidades orientan sus decisiones basicamente a la venta de sus
servicios de enseflanza, asesoramiento e investigacion a quienes deseen
adquirirlos; c) el modelo colegial, en el que las Universidades toman las decisiones
en régimen de autogobierno, orientadas fundamentalmente por el criterio de su
personal académico. Este ultimo fue el elegido por la LRU para conformar el

gobierno de las Universidades publicas espafiolas.

En los tres modelos descritos aparece una relacion directa entre las tareas
de gobierno, la financiacién y las decisiones sobre el uso de los recursos. En el
primer caso, estda implicito que la Administracion Publica responsable se
considera capaz de dar respuesta completa a las tareas de gobierno: deteccion
de necesidades, definicion de prioridades, perfiles de la oferta de servicios y,
para poder realizar todo ello, al problema de cuantos fondos son necesarios y
como hay que gastarlos. En el modelo de mercado se confia, en cambio, en la
capacidad de la demanda de orientar adecuadamente los recursos; la
intervencion publica se orienta sobre todo a fomentar la demanda de las
prioridades y la asignacion de estos servicios mediante apoyos financieros y a
eliminar las restricciones de liquidez que puedan padecer individuos con
capacidad intelectual para estudiar, pero sin recursos financieros para hacerlo.
Por ultimo, el modelo colegial confia en el criterio de la comunidad académica
como interprete de las necesidades sociales, para lo cual se necesita dotar a las
Universidades de la financiacion que garantice el ejercicio de la autonomia,

mediante fondos suficientes e incondicionados.

En los tres casos citados, las instituciones universitarias son de algun
modo financieramente dependientes de quienes les proporcionan los fondos,

privados y publicos, pero en el modelo colegial se entiende que una parte
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sustancial de los mismos no se recibe condicionada para ser destinada a usos
concretos. En este sentido, se dice que las Universidades gozan de autonomia
para gobernarse y decidir su funcionamiento, y en el uso de la misma deben

seleccionar prioridades y atender a las demandas sociales.

El fundamento de la delegacion de decisiones de gobierno y direccion de
la comunidad universitaria es doble: a) se considera que las propias
Universidades son capaces de conocer, mejor que los gestores publicos, tanto
las caracteristicas mas adecuadas y los costes de producir unos u otros tipos de
servicios, como la demanda y la necesidad social de los mismos; b) se supone
también que la comunidad académica es capaz de orientar los recursos
atendiendo a dichas necesidades sociales, es decir, sirviendo a los intereses

generales.

Ambos fundamentos son los que contemplaba la LRU y son importantes
para justificar la autonomia de las Universidades, pero no estan exentos de
objeciones. El primero, porque si la financiacién publica de la educacion aleja
los precios (tasas) de los costes, buena parte de las consecuencias derivadas de
la pérdida de informacion sobre la intensidad de las demandas de los distintos
servicios universitarios se producen para todos, incluidos los académicos
convertidos en gestores de las Universidades. No solo es asi sino que, a veces,
ademas de ignorarse cudl es la intensidad de la demanda, en el seno de las
Universidades se ignora también lo que cuesta cada unidad de servicio

producido.

En cuanto al segundo punto, existen razones para pensar que las
Universidades gobernadas colegialmente, atienden no soélo a los intereses
generales, sino también a los de sus propios colectivos profesionales. Este
potencial corporativismo, sobre el que ya advertia Adam Smith en La Riqueza de
las Naciones, puede tener consecuencias muy importantes sobre la asignacion de

recursos en el interior de las Universidades. El corporativismo académico
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explica también por qué el modelo colegial es tan rigido, y se ajusta bastante a
lo que Mintzberg denomina burocracia profesional, pues tras la reivindicacion de
gue solo los especialistas saben lo que hay que hacer se esconde con frecuencia
la pura defensa de intereses. Por esta razon, en muchos paises, se ha vuelto
recientemente la mirada de nuevo hacia el mercado y a sistemas de evaluacion
y de incentivos y por ello también resulta de gran importancia considerar de

gué manera se disefia el funcionamiento institucional de las Universidades.

El modelo que se disefia en la LRU pone énfasis en el enfoque colegial
pero introduce correcciones al mismo asignando, como hemos sefialado en
apartados anteriores, una serie de responsabilidades a la Administracion
Publica y sefalando ya en el preambulo de la ley que "la Universidad no es
patrimonio de los actuales miembros de la comunidad universitaria, sino que
constituye un auténtico servicio publico referido a los intereses generales”. Es
mas, desarrolla una serie de instrumentos para potenciar la garantia de este
principio, como "la creacion de un Consejo Social que, inserto en la estructura
universitaria, garantice una participacion en su gobierno de las diversas fuerzas
sociales, asi como la funcién de ordenamiento, coordinacion y planificacién que
se atribuyen al Consejo de Universidades”. La intencidén de los legisladores es
gue la flexibilidad que se otorga a las Universidades les permita ser Utiles a la
comunidad en la que se insertan, y se ponga al servicio de la sociedad toda su
capacidad creativa e investigadora. Por eso se persigue que el control del
rendimiento y la responsabilidad sean la contrapartida de la autonomia y del
privilegio y beneficio que implica el acceso a la Universidad y la adquisicion de

un titulo académico".

Con la perspectiva que ofrece la experiencia de estos quince afios de
puesta en préactica, no parece que exista consenso sobre el logro del equilibrio
gue la LRU buscaba. Mas bien lo hay para definir el modelo de gobierno y
direccion de las Universidades que se ha implantado como el caracteristico de

las burocracias profesionales de Mintzberg.
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En efecto, diversos autores?® han acudido al modelo estructural de
Mintzberg?¢ para describir la organizacion de nuestras Universidades. Este
modelo es caracterizado por Vallés como "autogestionario y estamental,
formalmente compensado por una representacion sociopolitica externa en el
Consejo Social y asistido por la competencia profesional de un gerente". Por su
parte, Luxan afiade que es peculiar de la organizacion universitaria espafiola el
caracter representativo de todos sus escalones organizativos, lo que les confiere
un alto grado de autonomia, no tanto porque formalmente la tengan, que no es
el caso, sino por la legitimidad que confiere a sus acuerdos la representacion de

los directamente interesados.

Asi pues, para identificar los problemas de gobierno de las
Universidades espafiolas actualmente, conviene contemplarlas como lo que son:
burocracias profesionales gobernadas en un alto porcentaje por los especialistas
académicos que, ya dentro de la propia comunidad universitaria, buscan la
legitimidad de sus propuestas y acciones mediante el voto directo
representativo. En este modelo, el problema fundamental es el modesto papel
gue desempefian los resultados y su conexion con las necesidades sociales,
sobre todo si fallan las relaciones con el entorno de las Universidades,
especialmente en las tareas de gobierno. Pero antes de abordar este punto
crucial, consideraremos otro aspecto organizativo muy relevante, que ha hecho
mas complicada la direccion de las Universidades en este periodo: la estructura

matricial de Centros y Departamentos.

% Vallés (1996). Ver también De Luxéan (1998).
26 Mintzberg (1984).
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6.2. La estructura organizativa matricial del modelo LRU:
Departamentos y Centros

Otro rasgo caracteristico fundamental de la organizacion de las
Universidades, que se propone también en la Ley, es una estructura matricial en
la base operativa, que combina en términos de relativa independencia e
igualdad la estructura departamental (con su funcion de producir investigacion
y docencia en las materias de su area o areas de conocimientos) y la estructura
de Centros (responsables de un servicio docente coherente, e integrado en las

titulaciones que les competen).

Ya en 1977, Davies y Lawrence?’ definieron una organizacion matricial
como aquella que incluye no solo una estructura de direccion multiple (en
nuestro caso la de los Centros y Departamentos) sino también unos mecanismos
de apoyo relacionados y una cultura organizacional y unos patrones de
conducta asociados. Este disefio organizacional esta indicado cuando las
organizaciones se desenvuelven en un ambiente en el que el entorno externo
plantea demandas y presiones a la organizacion que requieren de ella: a)
prestar atencion a un foco dual (en nuestro caso puede ser basicamente la
docencia y la formacién de profesionales, que es la demanda atendida por los
Centros, y la investigacion de calidad por otro); b) una capacidad de
procesamiento de informacion elevada (por ejemplo, sobre contenidos de
ensefianzas y sobre conocimientos especializados de un campo del saber), sin
necesidad de que toda ellatenga que circular por las lineas jerarquicas, sino
gue se procese mediante sistemas mas parecidos a redes; ¢) presiones para
compartir recursos con el fin de conseguir un uso eficiente de los mismos (p.e.
recursos docentes de un mismo Departamento, compartidos por distintos

Centros).

27 Davies y Lawrence (1977) .
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En estos casos, la estructura matricial puede ser mas adecuada, porque
resulta mas flexible si induce un tipo de comportamiento que hace posible una
reubicacion rapida de recursos y un uso compartido de recursos humanos
escasos. No obstante, para que ello se produzca estos autores sefialan tres tipos
de condiciones que se sintetizan en el esquema 3 En €l también se indica cual
seria la traduccion de los requisitos de comportamiento y culturales que harian
posible la aplicacion con garantias de este planteamiento en el seno de las

Universidades.

De acuerdo con lo sefialado, el éxito de un disefio matricial tiene como
requisito indispensable la creacion de una cultura acorde con los objetivos,
principios y funciones subyacentes a la estructura y al sistema planteados. De
hecho, si no se logra la transformacion cultural el sisterma matricial puede llegar
a ser disfuncional. Como sefalan los autores citados, "una de las lecciones que
han de aprender las organizaciones que intentan una estructura matricial es que
este tipo de estructura debe desarrollarse mas que instalarse” y, por tanto, toda
una serie de procesos han de apoyar la configuracion matricial. Entre ellos
podemos citar los mecanismos de coordinacion y de procesamiento de
informacion compartida entre las dimensiones o unidades que se solapan, que
han de ser el fundamento de un comportamiento cooperativo. En las
Universidades espafiolas el progreso en esta direccion ha resultado limitado y

COostoso.
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Esquema 3: Condiciones para una organizacién matricial

Condiciones
ambientales

Nuevos comportamientos y
nueva cultura requeridos

Concrecidn de estos requisitos en las
Universidades

Dos o mas demandas
en el ambiente:
funciones, productos,
servicios, mercados.

*Equilibrio de poder,
direccion dual, toma de
decisiones simultanea.

*Equilibrio entre Departamentos y
Centros. Cooperacién intensa en el
logro de los fines de ambas.

* Atencién de profesorado a las tareas

equilibrada a los diferentes
focos a los que ha de prestar
atencion.

*Focalizacion de los
empleados en dos o mas|docentes e investigadoras, sin
tareas/funciones esenciales | Predominio de unas sobre otras.
de la organizacién al mismo
tiempo.
Desempefio de tareas|sCapacidad elevada de |<Informacion abundante sobre
complejas, inciertas e |procesamiento de | demandas docentes y calidad de la
interdependientes. informacion. docencia impartida.  Informacion
. sobre resultados de investigacion.
*«Compromiso de los
empleados con la [+Cultura cooperativa dentro de los
organizacion, para que esta|Departamentos y Centros que
logre una respuesta | compense la tendencia al

individualismo de los especialistas.
Grupos de calidad

Economias de escala y
de diversificacion de
servicios.

*Uso flexible y compartido
de los recursos humanos.

*Rapidez en el reajuste de
los recursos humanos para
varios proyectos, productos
0 servicios.

*Asignacion de los recursos docentes
disponibles a las enseflanzas mas
demandadas, sin exagerar el alcance
de la especializacion para impartir
cursos basicos.

*Supresion de barreras
administrativas entre  &reas de
conocimiento. Aprovechamiento de
recursos humanos excedentarios para
el desarrollo de nuevos servicios.

En

una organizacion

matricial,

puesto que

debe existir un

funcionamiento dual (por ejemplo, Centros y Departamentos) se requieren

mecanismos de informacion y de analisis de necesidades, y unas estrategias de

ajuste y reajuste para optimizar los recursos y adaptarlos de forma agil a las

necesidades cambiantes.

La direccion general

de la organizacion debe

desarrollar los siguientes aspectos: a) estrategias de equilibrio de poder entre

los dos elementos basicos de la estructura (por ejemplo sistemas de presupuesto

duales, sistemas duales de evaluacién del personal, etc.); b) gestién del contexto

de la toma de decisiones, en la que debe potenciarse una solucion constructiva
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de los conflictos y c) establecimiento de estandares elevados, que contemplen

las exigencias del entorno para todas las unidades de la organizacion. Si no se

atienden todas estas necesidades de direccion, la estructura organizativa y de

funcionamiento matricial puede resultar, en la préactica, confusa y poco

funcional.

Junto a estos requisitos de direccion al mas alto nivel, otros componentes

personales de los miembros de la organizacion son muy relevantes para un

adecuado funcionamiento del sistema matricial:

1)

2)

Los directores de cada una de las lineas que se solapan (en nuestro
caso los Directores de Departamento y los Decanos y Directores de
Centros) desempefian roles claves. Es decisiva su capacidad y
voluntad de gestion del conflicto de forma constructiva y como parte
del propio trabajo, para que los objetivos del Centro y Departamento
se logren de forma oOptima (por ejemplo, calidad de la investigacion,
calidad o niveles de rigor en la docencia, acordes con las exigencias
del area de conocimientos pero adaptados al tipo de estudiantes de la

titulacion).

Se requiere un cambio de las estrategias de trabajo, en las que se han
de desarrollar nuevos mecanismos de coordinacion y cooperacion,
mas flexibles y é&giles que los que proporcionan las estructuras
burocraticas de caracter piramidal y jerarquico y completamente
distintas de las interpretaciones individualistas de la libertad de

catedra.

Resulta extremadamente costoso establecer mecanismos de
coordinacion mediante comités o comisiones, donde todos los grupos
estén representados y que, con frecuencia, desarrollan mecanismos de

toma de decisiones basados en la votacion, de forma que para que una
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medida sea adoptada ha de resultar satisfactoria, al menos, para un
grupo suficiente de miembros que permita establecer una coalicion

dominante.

3) Se requiere capacidad de los miembros de la organizacion para
trabajar en un contexto de incertidumbre, gestionandola sin
pretender que todo esté regulado, estandarizado y normativizado.
Recordemos que estas estructuras estan indicadas cuando el entorno
es complejo y dinamico (turbulento) y requiere gestion de la
incertidumbre como forma de obtener ventaja competitiva de dicho
entorno. Se trata de un esquema, por tanto, opuesto a las
adscripciones definitivas de personas a areas de conocimiento o

Departamentos.

La organizacion matricial, si funciona adecuadamente, es una estructura
potente que permite una adaptacion mas competente y eficaz de una
organizacion a su entorno, pero existen también patologias de este tipo de
organizacion que se desarrollan si no se consigue la cultura, el funcionamiento
y los comportamientos adecuados de los miembros de la organizacion. Entre
esas patologias se sefialan las luchas de poder, la anarquia, el asamblearismo, el
colapso durante periodos de contraccion de la organizacion, los costes
organizativos excesivos, el estrangulamiento o atasco de las decisiones, el
exceso de niveles y subniveles en la organizacion matricial, y la excesiva
atencidn a los procesos internos y la falta de consideracion al cliente. Algunas

de ellas nos resultan familiares en las Universidades.

La idoneidad potencial de este tipo de estructura para las Universidades
es bastante obvia, pero su adecuacion efectiva para organizarlas eficazmente
cuando éstas se enfrentan a cambios importantes en su entorno resulta bastante
problematica, por lo que es preciso seguir con realismo su implementacion.

Davies y Lawrence sefialaban que los colleges y las Universidades americanas
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tienden a estar gobernados por la tradicion y apenas han sido afectados por
éstas y otras aproximaciones sistematicas de la gestion de la educacion. En
algunos de las instituciones en las que este proceso esta mas avanzado se esta
desarrollando una segunda linea de direccion (mando) que complementa la
tradicional en la que predomina la cultura de los Departamentos acadéemicos.
Estas nuevas estructuras se establecen para gestionar los recursos implicados en
los programas educativos y de servicios a la comunidad. Este proceso esta
probablemente mas avanzado en las escuelas profesionales, que presentan una
matriz dual de direccion como la utilizada por la Harvard Business School
durante varios afos?8. Los autores ponen como ejemplo la estructura matricial
desarrollada en esta escuela de negocios para gestionar los recursos de
profesorado, de forma que los profesores tienen que rendir cuentas tanto a los
directores de Departamentos como a los responsables de las titulaciones. Esta
estructura matricial viene apoyada por un conjunto de mecanismos adicionales,
como un sistema de contabilidad dual, un sistema de evaluacion del
profesorado dual y un conjunto de foros dual en los que desarrollar y formular
las politicas académicas. Ahora bien, éste es un sistema muy exigente para el
profesorado, que siente la presion de tener que desempefar su trabajo con
calidad como docentes en un programa de formacion y como investigadores
con nivel de excelencia. Ademas, hace mas complejo el proceso de asignacion

de los profesores a los diferentes programas educativos.

No hace falta extenderse mucho mas en la descripcidon para mostrar
gue ese tipo de dificultades se han manifestado en la aplicacion de la estructura

Departamentos/Centros a las Universidad espafiola. Los profesores estan en la

28 “l a gestion de todas las instituciones de ensefianza superior de los Estados Unidos esta
influida por el patrén establecido por las Universidades més prestigiosas del pais orientadas
sobre todo a la educacion de post-grado. El predominio de los Departamentos especializados,
las recompensas del profesorado en funcion de la investigacion y no en funciéon de las
competencias y habilidades para la docencia, el énfasis en las publicaciones, se ha generalizado
por emulacién en todas las areas de la educacién superior. Solo recientemente estas tradiciones
han comenzado a cuestionarse por los gobiernos de los estados y locales, que estan
cuestionando el coste y la calidad de la ensefianza en esas instituciones. EI mercado comienza a
autoafirmarse”. Davis y Lawerence, 1977, (pp. 172-173).
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actualidad estrechamente vinculados a los Departamentos, y en particular,
atentos a los criterios y la cultura del area de conocimiento correspondiente, de
la que depende su promocidn, primero, y su reconocimiento profesional,
despueés. La debilidad relativa de los Centros — cuya concepcion no puede ser la
de una mera suma de Departamentos - se deriva del pobre desarrollo de
muchos de los requisitos de una estructura organizativa como ésta (culturales,
informacionales) y redunda sobre todo en la insuficiente relevancia que una
parte importante del profesorado reconoce hoy en dia a la docencia y a su
organizacion. Redundan también en un limitado papel de los Centros en el
desarrollo de mecanismos de garantia de calidad de la formacién ofrecida en las

titulaciones que imparten.

6.3. Algunos cambios culturales significativos en las Universidades
publicas espariolas tras la LRU

La LRU, el desarrollo normativo posterior y su puesta en practica, han
ido conformando nuevas estructuras organizativas en las Universidades v,
paralelamente, han desencadenado una dindmica que ha cristalizado en la
actual cultura universitaria. La cultura organizacional es el conjunto de creencias
y valores, compartidos por los miembros de una organizacion o un sistema
social, asi como las sefiales y manifestaciones de los mismos?°. Sin pretender
realizar aqui una investigacion sistematica sobre la cultura universitaria actual,
gue queda fuera del alcance de este trabajo, si queremos enunciar algunos de
los elementos que forman parte, en nuestra opinion, de la misma, por su

relevancia para comprende los problemas de gobierno de las Universidades.

2 Para una caracterizacion y breve revision del concepto de cultura organizacional y sus
cambios ver Peird (1999).
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1) En primer lugar, estd ampliamente asumido un espiritu y unas
practicas democraticas en el gobierno y en la gestion de la
Universidad. Este valor no resulta extraio en una Universidad que
surge tras un largo periodo de lucha por la democracia politica, en el
gue las Universidades jugaron un papel significativo. De hecho, la
autonomia universitaria consagrada establece un gobierno de la
Universidad basado en la participacion y la representacion
democratica de los miembros de la institucion. La propia ley
estructura la participacion demaocratica por estamentos en algunos de
los 6rganos de gobierno (Claustro, Junta de Gobierno) y este patron
de representacion ha sido también ampliamente generalizado a otros
organos, no solo de gobierno sino también de direccion y gestion
(Juntas de Centro, Consejos de Departamento, Comisiones). En
algunos Estatutos, esa concepciéon democratica y participativa ha
llevado a crear unidades estructurales de direccion y gestion muy
amplias -basadas en un cierto asamblearismo- que hacen costosa la

toma de decisiones y la direccion y gestion de la Universidad.

2) Una segunda caracteristica de la nueva cultura universitaria es la que
define el orden de prioridad de los distintos objetivos de la Universidad.
Esta bastante generalizada la prioridad asignada a la investigacion,
guedando relegada la docencia a un segundo nivel3°. De hecho, la propia
normativa que regula los concursos-oposicion a los cuerpos de
profesorado establece que el primer ejercicio tendra un valor entre doble
y triple que el segundo, y que la investigacion figurard como mérito
primordial. Pero ademas, esta bastante asumido que, en la practica, las
comisiones que actuan en dichos concursos valoran sobre todo los

meéritos de investigacion. Un tercer elemento que abunda en esta

30 VVer sobre este punto De Miguel (1998) op. cit.
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3)

4)

direccion es la constatacion que en los sistemas de evaluacién del
profesorado en sus actividades de investigacion (sexenios) y docencia
(quinquenios), los primeros resultan mas dificiles y restrictivos, mientras
gue los segundos se conceden practicamente a todo el profesorado, con
un caracter que una buena parte de la comunidad universitaria considera

automatico.

Un tercer componente de la cultura universitaria es el peso del area
de conocimiento como elemento de identidad grupal y estructurador
predominante. Como ya hemos sefialado anteriormente, el hecho de que
se haya organizado la competencia y la responsabilidad de determinar la
promocion del profesorado por areas de conocimiento ha creado un
fuerte sentimiento de identidad grupal en funcidn de este criterio. Dicha
identidad, que ha tenido componentes claramente positivos, sin embargo
tiene también disfunciones cuando configura compartimentos estancos y
hace dificil o imposible la coordinacion entre diferentes areas de
conocimientos para conseguir un plan de estudios y unas ensefianzas de

titulacion integradas.

Un cuarto componente cultural que caracteriza, en opinién de
muchos, a la Universidad Espafiola actual es el comportamiento
denominado endogdmico en la ocupacion de las plazas de profesores
funcionarios. La relativa abundancia de plazas en una época de
crecimiento de recursos, los mecanismos de nombramiento de las
comisiones de los concursos-oposicion y la posibilidad de determinar el
perfil de la plaza han permitido que, en un elevado porcentaje de los
casos, las plazas convocadas por las Universidades hayan sido ocupadas
por candidatos internos, y en un elevado porcentaje de casos éste era el

Unico candidato que concursaba.
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5)

6)

Un quinto componente de la cultura universitaria es la autonomia del
profesorado para determinar los contenidos de su actividad docente
(libertad de catedra) y sobre todo su actividad investigadora, reforzada
por el modelo funcionarial de la plantilla estable del profesorados! (y del
PAS). Se repite con cierta frecuencia que la actividad investigadora ha
entrado en una competicion que garantiza la calidad, y ello basado en la

asignacion competitiva y tras evaluacién por pares de los recursos
para la investigacion y de la propia evaluacion de la actividad
investigadora. Sin embargo, no se ha debatido suficientemente la
situacion de aquella parte del personal investigador que no concurre a
uno ni a otro de estos mecanismos de competicién o evaluacion, y a los

gue se reconoce, de facto, autonomia para decidir no investigar.

Un sexto supuesto es el que asume la uniformidad de modelo de
todos los Departamentos, o0 a la gran mayoria, considerandolos research
departments. En principio se asume que en todas las unidades
organizativas debe haber una parte de dedicacion de los recursos
humanos a la docencia, otra a la investigacion y a la formacioén de
doctores y otra a la gestion, participacion en comisiones etc. De hecho, el
decreto en el que se establece la dedicacion horaria sélo establece
diferencias en la dedicacion docente entre las plazas TEU vy el resto, y
esas diferencias tienden a reducirse en la practica, de algunas

Universidades.

Equivocos, porque si los Departamentos y profesores no realizan
la misma combinacion de actividades, sus costes y resultados no

deberian ser evaluados con los mismos criterios. Frustraciones, porque el

31 En la cultura universitaria establecida podria sonar extrafa, e incluso blasfema, la propuesta
realizada por Grao (1998, 108) cuando recomienda que "los profesores que se consideran
Unicamente intelectuales liberales deben darse cuenta que son unos trabajadores asalariados al
servicio de unos fines y objetivos, los de la empresa en la que desarrollan su actividad, en este
caso la Universidad".
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7)

8)

desarrollo de unos criterios de evaluacion competitivos sélo en el @ambito
de la investigacion ha producido una devaluacién simultdnea de la
docencia y de los que so6lo se dedican a ella, circunstancia muy arriesgada
cuando se trata de una actividad tan central para un SU de masas.
Despilfarro, porque financiar recursos humanos a tiempo completo como
si todo el profesorado dedicara una parte de su tiempo a la investigacion,
se contradice con los resultados de un porcentaje significativo del mismo
gue no realiza ese tipo de actividades. En cambio, mientras se gastan de
forma no productiva esos recursos se puede estar dejando de atender con
mayor intensidad otro tipo de tareas, tanto docentes como en el propio

campo de la investigacion.

Un séptimo elemento de la cultura organizacional universitaria, es el
desinterés generalizado por la cuantificacion y el conocimiento de los
costes que suponen las actuaciones que se realizan. Son pocos, si es que
existen, quienes conocen el coste total de un proyecto de investigacion
(incluidos los salarios de los profesores participantes, la parte
proporcional del coste de despacho o laboratorios y los gastos corrientes,
etc.). No se dispone de sistemas de contabilidad analitica, ni de
indicadores que permitan conocer el coste especifico de la formacion de
cada alumno por titulacién, distinguiendo entre aquellas masificadas y
otras en las que la demanda es escasa. Tampoco se conocen los costes de
otros muchos aspectos de la actividad universitaria, como los derivados

de los complejos procesos de participacion y gestion.

Otro elemento caracteristico de la situacion actual es la escasa
movilidad del profesorado estable entre Universidades. Predomina la
idea de que es normal y deseable que la estabilidad suponga la
permanencia de por vida en una Universidad que es muchas veces la
misma en la que curso estudios y se doctord. Los leves esfuerzos por

estimular la movilidad, planteados por la LRU han sido anulados por sus
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9)

6.4.

propias disposiciones en los procedimientos para el acceso a los cuerpos
docentes, que claramente ha favorecido la endogamia ya que hace
posible la capacidad de los miembros de cada una de las Universidades

de controlar los procesos de promaocion.

Un dltimo elemento, en este caso emergente, de la cultura
universitaria es una mayor sensibilidad a las nuevas demandas sociales y
a su regulacion por el mercado, en algunos ambitos de actuacion. Durante
las ultimas dos décadas ha ido desarrollandose una oferta de formacion
de post-grado dirigida a diversos segmentos de mercado con tasas que
cubren los costes de dicha formacion. También se viene produciendo un
creciente numero de convenios de prestacion de servicios e
investigacion, que tratan de responder a demandas especificas de
empresas e instituciones. Esto pone de manifiesto que, al menos una
parte del profesorado universitario y del sistema de produccion de
servicios de la Universidad, se ha orientado a atender las demandas de
servicios realizados por parte de determinados segmentos y es capaz de

responder a ellas de forma competitiva.

Un modelo para el analisis de la cultura organizacional
universitaria.

Hay muchos fendmenos sobre los que se pueden compartir, en mayor o

menor medida, creencias y valores. Por ello, es necesario identificar las que

resultan maés relevantes. La determinacién de las dimensiones a considerar en

un estudio de cultura organizacional, no resulta facil, y menos todavia en una

institucién tan compleja como la Universidad. Sin embargo, si la seleccion es
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adecuada se puede entender mejor la orientacion de la organizacion

universitaria y los problemas que la misma plantea32.

El modelo Focus identifica cuatro grandes dimensiones en la cultura de
un determinado grupo u organizacion, que resultan de tomar en consideracion
los cuadrantes que se forman al cruzar dos grandes ejes bipolares relevantes en
el analisis organizacional (Ver esquema 4): a) La dimensidn que representa el
continuo entre el polo de méxima flexibilidad y de méximo control. b) la dimension
gue representa el continuo entre el polo de maxima pretension de impacto en el

entorno y que pretende el maximo impacto dentro de la organizacion.

Esquema 4. El modelo FOCUS para el estudio de la cultura organizacional.

APOYO ORIENTACION HACIA
A LOS EMPLEADOS LA INNOVACION

FLEXIBILIDAD

lngﬁ\ﬁ—E% %%BDREE IMPACTO SOBRE
EL ENTORNO

LA ORGANIZACION

ORIENTACION A LA
CONSECUCION
DE OBJETIVOS

@ RESPETO A CONTROL
LAS REGLAS

32 Se han ofrecido muchas clasificaciones de posibles dimensiones y se han elaborado multiples
cuestionarios para evaluarlas. Un modelo que ha resultado ampliamente utilizado arranca de la
teoria de los valores en competicion, de Quinn y cols. (1983). Este equipo estd compuesto por: G. De
Cock, K. De Witte (Bélgica), Z. Susanj (Croacia), C. Lemoine (Francia), D. Bourantas, N.
Papalexandris (Grecia), I. Branyiczki (Hungria), E. Spaltro (Italia), P. Koopman, J. van Muijen
(Holanda), L. Correira Jesuino, J. Gonzales das Neves (Portugal), H. Pitariu (Rumania), E.
Konrad (Eslovenia), J. M. Peiro, V. Gonzalez-Rom4 (Espafia), y D. Turnipseed (USA).
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Los cuadrantes que surgen cuando se cruzan ambos ejes de forma

ortogonal permiten determinar cuatro dimensiones de la cultura que se reflejan

en la figura 1 y que describimos a continuacion:

1)

2)

3)

Orientacion hacia la innovacion: en la medida en que una organizacion
pone mas énfasis en la flexibilidad y en la pretensién de tener una clara
incidencia sobre su entorno, potencia una cultura innovadora que busca
nuevas oportunidades, pone el acento en el desarrollo de nuevas
estrategias, productos y sistemas de trabajo. En el caso de la Universidad
el predominio de esta orientacion llevara a la innovacion en la ensefianza
(incorporando nuevos titulos, mejorando o eliminando otros, y
renovando los métodos y medios didacticos) y en la investigacion

(reorientado los recursos y equipos en la funcion de las oportunidades).

Enfasis en la consecucion de objetivos de acuerdo con los planes: la
organizacion pretende tener impacto sobre su entorno, obteniendo
ventaja de su interaccion con el mismo mediante el establecimiento y
consecucion de objetivos. Las Universidades en las que este aspecto de la
cultura fuera predominante, determinarian con claridad lo que quieren
conseguir, establecerian objetivos y plantearian las actuaciones de forma
gue éstos se consigan eficazmente. Pensemos por ejemplo en Centros,
Departamentos y servicios que utilizan la direccion por objetivos (DPO)

para llevar a cabo sus actividades

Orientacion hacia el desarrollo de reglas y respeto a las mismas: si una
organizacion pretende tener un claro impacto interno sobre su estructura
y funcionamiento y lo quiere hacer poniendo énfasis en el control, la
cultura que se desarrolla propicia la configuracion de estructuras y
procedimientos formalizados, y subraya el cumplimiento y el respeto de
esos procedimientos y reglas. En el caso de las Universidades asi

orientadas se pone énfasis en la normalizacion de los procedimientos.

133



4) Orientacion a potenciar el apoyo a las personas e integracion de las mismas: en
la medida en que una organizaciéon pretende tener impacto dentro de si
misma desde una aproximacioén que pone mas énfasis en la flexibilidad,
tratard de atender a los intereses, expectativas y necesidades de las
personas que la forman, potenciando su integracion en la organizacion.
En el caso de las Universidades, esta cultura se concreta en el cuidado y
atencion a los derechos de los trabajadores, la potenciacion de la
estabilidad y la promocion interna, el control relativamente laxo y la
direccion considerada (laissez faire) mas que orientada a tareas y a la

consecucion de objetivos.

En principio, las cuatro orientaciones correspondientes a cada uno de los
cuadrantes aparecen, a primera vista, contrapuestas en dos dimensiones
bipolares: a) orientacion hacia la consecucion de los objetivos vs. orientacion
hacia las personas; b) orientacion hacia la innovacion y renovacion de
estructuras y estrategias vs. orientacion a la consolidacion de estructuras y

respeto a las reglas y normas.

Ambas orientaciones parecen incompatibles y, de hecho, el énfasis
excesivo en una de ellas a costa de la otra lleva a configurar climas
organizacionales unilaterales y, con frecuencia, disfuncionales. Asi: a) el excesivo
énfasis en la innovacién tiende a configurar organizaciones adhocraticas y, en
casos extremos, al caos; b) el excesivo énfasis en la consecucion de objetivos,
lleva a configurar una organizacion que persigue sobre todo resultados, por lo
general a corto plazo (eficacia-eficiencia), pero que si perpetua su
funcionamiento, sin atender a los cambios en el entorno, acaba convirtiéndose
en un sistema cerrado; c) el excesivo énfasis en la consolidacion de estructuras y
procedimientos y el respeto a las reglas tiende a configurar una organizacion
burocratizada y sus excesos pueden producir estructuras esclerotizadas; d) el

excesivo énfasis en el apoyo a las personas, olvidando los aspectos que
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representan los otros cuadrantes, tiende a configurar una organizacion muy
atenta con los empleados pero poco eficaz en los otros aspectos, llegando a

convertirse en un club social.

En este contexto, las fuerzas predominantes de la cultura de las
Universidades publicas estan a nuestro juicio en los cuadrantes de apoyo a sus
miembros (lo que viene facilitado por el caracter colegial y el relevante papel de
los sindicatos) y de respeto por las reglas (caracteristico de las burocracias
profesionalizadas). En el esquema 5 se representa el perfil de la cultura de una
organizacion de este tipo, en la que predomina una orientacién hacia el apoyo y
la potenciacion de la calidad de vida laboral de los empleados, aunque ello se
consiga a costa de una pobre realizacién de los objetivos. Por otra parte se trata
de una organizacion con una clara cultura burocratica y con poco énfasis en la

innovacion.

Si este tipo de organizacion, se desenvuelve en un entorno en el que es
necesaria una mayor innovacion y consecucion de objetivos la direccion deberia
impulsar cambios en el sentido de las flechas. Dichos cambios deberian reducir
el énfasis en procedimientos burocraticos, estimular la innovacién y el
establecimiento y la consecucion de objetivos en términos de calidad y
productividad. Ademas deberia hacerse compatible la calidad de vida laboral
con el interés y el compromiso de los empleados con la calidad y la
productividad. Para ello, cambiaria el estilo y las estrategias de direccion, las
politicas y practicas de recursos humanos, los sistemas de trabajo, la estructura

de la organizacion y también la preparacion y actitudes de las personas.
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Esquema 5. Ejemplo de perfil de cultura organizacional.

APOYO
A LOS EMPLEADOS

ORIENTACION HACIA
LA INNOVACION

FLEXIBILIDAD

IMPACTO SOBRE IMPACTO SOBRE
EL INTERIOR DE EL ENTORNO
LA ORGANIZACION

CONTROL ORIENTACION A LA
CONSECUCION

RESPETO A
LAS REGLAS

Considerada, la situacion de las Universidades a la luz de este modelo

DE OBJETIVOS

permite identificar una serie de problemas relacionados con el sistema de
gobierno y direccion de las mismas. Veamos las relativas a los dos grandes ejes

en tension.

1) Orientacion a objetivos vs. Orientacion hacia la calidad de vida laboral y los
intereses de los miembros de la comunidad universitaria. Como se ha
sefialado, estas orientaciones no son necesariamente contradictorias,
pero estan en tension y, por lo tanto, se requiere encontrar soluciones
que no supongan elegir una u otra alternativa sino integrarlas. Un
analisis de esta problemética requiere formularse cuestiones como las
siguientes: ;cuales son las fuerzas que tiran de la adecuacion de
productos y servicios a la demanda y la calidad de los mismos?;
(quién representa en el gobierno de la Universidad a los

destinatarios, directos e indirectos, de los diferentes servicios?; ¢cual
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2)

es la responsabilidad de los gestores y administradores por atender o
no a las demandas y como se evallan sus resultados?; ;qué
incentivos existen para buscar la calidad en un servicio de masas
como el universitario, en el que el usuario no sabe cuanto cuesta lo
gue pide y el proveedor del servicio no ve ninguna conexion entre la

satisfaccion del cliente y los recursos que obtiene?.

Orientacion hacia la formalizacion vs. Orientacion a la innovacion. El
entorno de la Universidad esta planteandose cada vez con mas
frecuencia nuevas demandas en sus diferentes ambitos de actuacion.
Por una parte, se demanda una mayor diversificacion en servicios de
ensefanza, tanto en términos de titulos como en perfiles de los
destinatarios (adultos, j6venes y tercera edad) y niveles de ensefianza
(primero, segundo y tercer ciclo), asi como en los medios de
ensefanza (campus virtuales, enseflanza presencial, mixta, etc.). Esa
diversidad se produce también en el ambito de la investigacion y de
la prestacidn de servicios. Seria muy conveniente diagnosticar en qué
medida las estructuras se adecuan a los diversos fines y objetivos, y
gué redefinicion de los procedimientos de asignacion de recursos e
incentivacion y nuevas estrategias de gestion permitiria atender a esa
variedad de objetivos, de modo que se potencie y recompense la
calidad, la productividad y la consecucion de recursos (p.e.

evaluacion de rendimientos, control de absentismo, ausentismo, etc.).

137



6.5. Mecanismos de representacion y participacion como base de la
autonomia universitaria y responsabilidades. ¢Democracia
universitaria?

El estimulo de la participacion ha sido uno de los logros importantes
de la LRU. Sin embargo, esta democratizacién, estrechamente relacionada con
los perfiles en el punto 6.4. sobre la cultura organizacional predominante, ha
implicado una forma de entender la autonomia universitaria en su
funcionamiento interno que requiere un analisis detenido para determinar sus
ventajas y sus puntos mejorables. Como sefiala Quintanilla 33, "el problema de la
Universidad del futuro no es su democratizacion. En Espafia tenemos un
sisterma de organizacién democrético y participativo hasta (0o quizds mas alla
de) el maximo razonable. Siempre es posible mejorar el funcionamiento de las
instituciones y perfeccionar todos los sistemas de participacion. Pero, si hubiera
gue sefialar un problema en relacion con la autonomia y la democracia interna
de las Universidades, y fuéramos sinceros con nosotros mismos, quiza
tendriamos que sefialar que el problema esta en lograr, no mas democratizacién
0 mas autonomia, sino mas efectividad y operatividad en los procesos de toma
de decisiones en el seno de la Universidad y mas responsabilidad en el uso de la

autonomia institucional".

La democracia universitaria, entendida como un sistema representativo
de participacion en los 6rganos de gobierno y de direccion mediante eleccion
por estamentos, es uno de los aspectos del gobierno de las Universidades que
mas debate esta suscitando. Ademas, el hecho de que el Rector, responsable
maximo del gobierno y de la direccién de la Universidad, sea elegido por el
Claustro y tenga que someterse periédicamente a eleccion o reeleccion ha

llevado a cuestionar su independencia y capacidad de gobierno y direccion,

33 Quintanilla (1998).
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sobre todo en aquellas decisiones o medidas que pudieran conculcar intereses

corporativos de los grupos que tienen un peso decisivo en su eleccion.

Por otra parte, la generalizacion de este mecanismo de representacion y
eleccion en las diferentes estructuras disefiadas para la direccion de la
Universidad (comisiones, Juntas de Centro, Consejos de Departamento, etc.), asi
como el tamafio elevado que en ocasiones esos 6rganos suelen tener para
garantizar una amplia representacion de los diferentes colectivos, puede
producir disfunciones sobre todo en los niveles de direccion y gestion. Esas
disfunciones pueden provenir del propio modelo de la LRU, que asigna un
papel importante a las decisiones colectivas en un buen nimero de ambitos de
la direccion y la gestion, o bien del funcionamiento del mismo (la falta de
interés y participacion en las reuniones, que a veces ni siquiera alcanzan el
gquérum requerido en segunda convocatoria para su constitucion y toma de
decisiones validas) es una manifestacion de ese problema; la falta de
participacion en las elecciones colocan a representantes de grupos bien
organizados en esos 6rganos con un exiguo porcentaje de votos que les
respaldan, pues la participacion electoral de los estudiantes para representantes

en el Claustro se sitda apenas entre un 10 y un 15%.

Ante esta situacion se plantean una serie de cuestiones sobre las que se
requiere una profunda reflexion y revision: a) ;quién debe elegir al Rector, en
base a qué legitimidad y con qué mecanismos?; ;cual es el tamanfo,
composicion, funciones y competencias de los 6érganos colectivos de gobierno?;
¢deben reproducirse estos 6rganos colectivos también para la direccion, o los
equipos responsables de la misma deberian ser responsables ante el equipo de
gobierno de la Universidad en lugar de serlo ante los érganos colectivos de

direccion de la unidad estructural correspondiente?.

139



6.6. Determinacion de metas y objetivos: ;Quién los formula?

No es habitual encontrar en las Universidades espafiolas la formulacion
de planes estratégicos que establezcan prioridades para un periodo plurianual
en sus actuaciones, determinando sus principales elementos de ventaja
competitiva y las innovaciones que van a introducirse en ese periodo34. De
Miguel® sefala que la mayoria de los informes y planes prospectivos de
nuestras Universidades no abordan explicitamente la planificacion a medio y
largo plazo, ni asumen la necesidad del cambio y por consiguiente de la
innovacion necesaria para ello. Por esa razén, no existe en muchas de nuestras
Universidades una vision de futuro compartida por la gran mayoria, que oriente la

toma de decisiones por encima de las politicas concretas de cada momentos3®.

Quizas sea el proceso electoral del Rector la ocasion en la que se suele
plantear un debate acerca del modelo de Universidad que se pretende por parte
del candidato o candidatos y del Claustro. De todos modos, el tipo de
documentos que se elabora para estas situaciones tiene un componente
programatico que pretende atraer el consenso y el voto, y no suele resultar un
documento de planificacion preciso y suficientemente elaborado. Los
programas electorales se detienen antes de indicar medidas que pudieran
afectar de forma poco satisfactoria a alguno de los grupos o estamentos a los
gue se les pide el voto. Ademas, la resultante final del documento programatico
puede ser el fruto de pactos electorales que contemplan las demandas o

planteamientos de determinados grupos de representacion en el Claustro.

En este terreno, constatamos, en términos generales, una escasa actividad

del Consejo Social en la planificacion y direccion estratégica de las

34 Ver sobre este tema Grao (1998).

3 De Miguel (1994).

3 No obstante, Grao (1998) recoge las iniciativas que se estan llevando a cabo por la Universidad de
Zaragoza o la de Oviedo, el libro Blanco de la Universidad Complutense y el Plan de Calidad de la
Universidad Politécnica de Catalunya.
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Universidades. A pesar de que, en funcién de las competencias y las
responsabilidades que la ley le asigna, la planificacion general deberia ser una
de sus actividades principales, sobre todo en aquellos aspectos de esa
planificacion que tienen que ver con las demandas sociales, su priorizacién y la
adecuacion de los recursos para que se dé una respuesta de calidad, actualizada

y flexible, la realidad muestra pocos resultados en ese terreno.

Un problema central del Sistema Universitario y de las Universidades es
conseguir que la oferta de servicios responda a las demandas sociales. Con sus
peculiaridades, la Universidad, como cualquier otra organizacion, se
desenvuelve en un entorno e interactia con él como base para su
mantenimiento y desarrollo sostenido como sistema. Cada vez mas, las
organizaciones se encuentran inmersas en ambientes mas dinamicos, complejos,
inciertos e impredecibles, lo que implica la necesidad de buscar nuevas formas
y estrategias de interaccion y transaccion con esos entornos, con el fin de
identificar las potenciales amenazas y oportunidades existentes en los mismos.
La Universidad no es una excepcion, mas bien al contrario, se encuentra en
estos momentos en el centro de un torbellino de cambios cientificos,

tecnoldgicos y sociales.

Ante el dinamismo, la impredecibilidad y la complejidad caben varias
respuestas como el inmovilismo, la reactividad, la proactividad y Ila
interactividad. No todas ellas son igualmente adaptativas y, l6gicamente, sus
consecuencias para la supervivencia y el desarrollo de la Universidad como
organizacion seran también diferentes. Si una organizacion quiere dar respuesta
a las demandas de un entorno complejo e impredecible, tiene que desarrollar
estrategias y mecanismos que faciliten su interdependencia y su proactividad

con ese ambiente.

Estas estrategias son multiples y pueden ser apoyadas por diversos

mecanismos que contribuyen a la capacidad de adaptacion dinamica de la
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organizacion y su entorno: el analisis anticipatorio del entorno y de las propias
fortalezas y debilidades ha de permitir una planificacion estratégica.
Posteriormente, una direccion de esas caracteristicas, favorecera el desarrollo de
sistemas de innovacion de productos y servicios y de otros que garanticen y
evallen la calidad de esos servicios, los mecanismos de supervision y la
incentivacion de la consecucion de los objetivos y programas y de las
innovaciones fructiferas de los mismos. La formacion y cualificacion de los
responsables de la direccion y la gestion de las diferentes unidades
estructurales para este tipo de estrategias de direccion, con el fin de que éstas se
utilicen en los diferentes niveles de la organizaciéon y no Unicamente en la

cupula directiva, es un requisito para poder aplicar este enfoque directivo.

Como ya hemos sefialado, tampoco existen inputs para la planificacion
estratégica que provengan del exterior de las Universidades, por ejemplo de los
Gobiernos de las Comunidades Autonomas o del Consejo de Universidades. La
planificaciéon estratégica del Sistemma Universitario de las comunidades
autébnomas es como mucho incipiente, y eso en aquellos casos en los que se
constata una sensibilidad ante esta problematica. Los modelos de financiacion
gue se han ido elaborando comienzan apenas a introducir algin componente
de financiacion por objetivos (eficacia de la docencia determinada como grado
de éxito, capacidad de respuesta a la demanda expresada en el niumero de
estudiantes matriculados en carreras que han elegido en primera o segunda

opciodn, etc.).

Sin embargo, el plan estratégico es una herramienta de gobierno de gran
utilidad potencial, porque implica abordar la definicion de politicas y la
determinacién de prioridades, marcando las principales lineas de desarrollo de
la Universidad a medio plazo y orientando los esfuerzos de todos para su
consecucion. De ese modo, el plan estratégico debe ser una pieza importante del

gobierno y de la direccidon de las Universidades. Su definicién ha de conjugar la
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consideracion de las maultiples y diversas demandas del entorno con la

priorizacion en la voluntad de atenderlas.

Ahora bien, para elaborar un plan estratégico es importante disponer de
informacion relevante del entorno y de una autoevaluacion de la propia
institucion y requiere desarrollar estrategias de anticipacion de los cambios en
el entorno. Ademas, es fundamental disponer de indicadores de impacto y de
una evaluacion del desarrollo del plan y de los resultados que se van
consiguiendo con su implantacion. Las condiciones que plantean Holdaway y
Meekinson (1990)37 como base de una planificacion estratégica en las
Universidades son las siguientes: a) que las metas estén claramente establecidas;
b) que exista capacidad de orientar la investigacion y los servicios docentes; c)
gue se dé un compromiso de los gestores de mayor a menor rango con el plan
de actuacion; d) que exista coincidencia respecto a la naturaleza cambiante y a
la diversidad de la toma de decisiones; e) que se reconozca la naturaleza politica
de muchas decisiones y f) que se desarrollen planes para unidades especificas,

tanto académicas como de apoyo o gestion.

6.7. Lapresencia de la sociedad a través de los Consejos Sociales

La opcion de desarrollar un Sisterna Universitario publico basado en la
autonomia de las Universidades busca evitar los inconvenientes de las
interferencias politicas y las decisiones burocraticas, pero plantea en todos los
paises un problema similar. Al ponerse en manos de los académicos buena
parte de las decisiones, confiando en su mejor conocimiento profesional de los
temas docentes y la investigacion, se corre el riesgo de que se dé al gobierno de
las instituciones una orientacion en la que predomine, en exceso, el punto de

vista y los intereses corporativos de los profesores, en detrimento de la vocacion

37 Citado en Grao, 1998. (vid supra)
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de servicio publico que debe prevalecer. Para reducir ese peligro, la LRU disefié
un oOrgano de participacion de la sociedad dentro de las Universidades, a
semejanza de lo que sucede también en otros paises con diferentes
modalidades. En el caso espafiol, el Consejo Social esta compuesto en sus tres
quintas partes por una representacion de los intereses sociales, segun sea
concretada por la Comunidad Autonoma contemplando, en todo caso,
representantes de los sindicatos y asociaciones empresariales. El resto del
Consejo esta formado por una representacion de la Junta de Gobierno, de la que

forman parte, necesariamente, el Rector, el Secretario General y el Gerente.

Visto con la perspectiva de estos quince afos, se puede afirmar que el
Consejo Social ha encontrado dificultades para adquirir el protagonismo que le
corresponderia segun esa filosofia en el gobierno de las Universidades,
teniendo en cuenta la gran importancia de las funciones que le encomienda la
LRU: aprobacién de la programacion plurianual y del presupuesto, a propuesta
de la Junta de Gobierno y, en general, la supervision de las actividades de
caracter economico de la Universidad y del rendimiento de sus servicios.
Igualmente, le corresponde promover la colaboracion de la sociedad en la

financiacion de la Universidad.

Como sefala J. Montserrat (1998)38, no puede afirmarse que las
intenciones del legislador hayan alcanzado grandes éxitos. “El papel que
durante estos afios de vigencia de la LRU han jugado los Consejos Sociales ha
sido muy desigual en las diferentes Universidades pero en ningun caso se ha
producido aun esa comunién que se pretendia de la Universidad con su
entorno... Tampoco se han producido avances significativos en la financiacion
universitaria que puedan ser achacables a la existencia de los consejos sociales...

Tampoco la sociedad, a través de sus representantes en los consejos sociales, ha

38 Montserrat (1998).
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exigido a la Universidad explicaciones sobre el uso de su autonomia en

términos de rentabilidad social".

Asi pues, en las valoraciones que se realizan del papel jugado por los
Consejos Sociales durante el periodo de su existencia predomina un cierto tono
negativo, y se habla de relativo fracaso, que se atribuye a causas como la propia
composicion del 6rgano y las competencias que se le encomiendan, los procesos
de funcionamiento generados (en los que los temas llegan al consejo informados
y resueltos por otros 6érganos de la comunidad universitaria) asi como al recorte

de las mismas por sentencias del Tribunal Constitucional.

Reconociendo el esfuerzo realizado por el cumplimiento de estos
cometidos, se observan en la trayectoria de los Consejos Sociales como érganos
de gobierno de las Universidades distintos problemas. En primer lugar, en los
miembros no académicos de los mismos —y en particular en sus presidentes- se
detecta con frecuencia que tienen la impresion de que el Consejo Social no acaba
de ser visto por los académicos como parte misma de la Universidad. El
complemento de esta percepcidon es otra: que algunos académicos consideran
gue la Universidad es mas suya que del resto de la sociedad. Es muy
significativo que la participacion de los Consejos Sociales en el proceso de
evaluacion haya sido por lo general muy marginal, correspondiendo de nuevo
el protagonismo a los académicos, a pesar de tratarse de unas materias que

entran de lleno en las funciones que los Consejos tienen atribuidas.

Esta impresion se acompafna de una cierta resistencia a que el Consejo
Social ocupe su espacio de responsabilidad de forma natural y, con ello, dé
entrada a la sociedad a la que representa en cada una de las Universidades.
Algunas de esas resistencias se han dirimido ante los tribunales, y saldado con
éxito para las tesis de los académicos, aunque seria interesante valorar desde

gqué puntos de vista se conformaron las sentencias del Tribunal
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Constitucional®®. La actitud de los académicos reclamando para si, como es
tipico de las burocracias profesionales, la mayor parte de las competencias
claves del gobierno de la institucion, tiene varias consecuencias. Por una parte,
se difunde una idea de que el Consejo Social busca controlar, cuando en realidad
lo que sucede es que tiene derecho a compartir el gobierno de ciertos asuntos. Por
otra, los miembros del Consejo no se sienten, en muchos casos, ni motivados ni
preparados para embarcarse en un esfuerzo costoso de redefinicion de los
modos de funcionamiento tradicionales de la Universidad. En general, la
reaccion ante esas dificultades suele ser una conducta prudente y mas pasiva
pero, de ese modo: a) se desarrollan con menor intensidad algunas funciones
atribuidas a los Consejos Sociales de las que existe escasa tradicion (como la
programacion plurianual de cada Universidad o la supervision del rendimiento
de los servicios) y b) se limitan también las posibilidades de apoyo social que
las Universidades lograrian si sus Consejos Sociales se movilizaran con mayor

intensidad al sentirse mas participes de las tareas de gobierno

Seria sin embargo injusto atribuir a los académicos todos los problemas
existentes para la consolidacion de los Consejos Sociales como Organos de
gobierno universitarios. En ocasiones, las administraciones educativas, y en
particular las Comunidades Autonomas, han tenido también una parte
importante de responsabilidad por dos razones: a) los criterios seguidos al
definir la composicion y elegir a los miembros de los Consejos Sociales; b) la
falta de una politica activa para apoyarlos, al ser érganos con poca experiencia
y escasa dotacion de medios. Ambas causas han influido en que Ila
representacion de los intereses sociales haya tenido dificultades para elaborar

una vision propia de los objetivos, prioridades y estrategias a desarrollar por la

3% La STC, de 27 de febrero de 1987, consider6, por ejemplo, que la competencia del Consejo
Social para modificar las plantillas de personal que establecia la LRU en su articulo 47.3 debia
ser anulada porque se atribuian al Consejo Social funciones estrictamente académicas (sic) cuando,
por su composicién, la comunidad universitaria (sic) estad en minoria en éste érgano.
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Universidad, distinta -no ya contrapuesta, sino complementaria- de la

elaborada por los académicos y profesionales.

Asi pues, de modo analogo a como ha sucedido con el Consejo de
Universidades pero ahora en el interior de cada Universidad, los puntos de
vista de los académicos han carecido del contrapunto necesario. Con ello, la
Universidad ha perdido oportunidades de enriquecer su sensibilidad para
mantenerse en sintonia con las preferencias sociales. Seguramente, la
responsabilidad principal de estas carencias es de los Gobiernos
correspondientes, porque no han desarrollado adecuadamente las instituciones
gue necesita un Sistema que, al optar por la autonomia que reconoce la
Constitucidon pero tener que hacerla compatible con el servicio a los intereses
generales, ha de construir sélidamente las nuevas instituciones que garanticen

el equilibrio de intereses.

En cualquier caso, debe existir algun 6rgano en el sistema de gobierno de
las Universidades, de caracteristicas similares al Consejo Social, pero disefiado
de forma mas adecuada para la funcion basica de contribuir a garantizar una
estrecha relacion entre Universidad y Sociedad y a que aquélla responda a las

exigencias y demandas sociales.

6.8. Reglas de funcionamiento y capacidad de respuesta a una
situacion cambiante: la flexibilidad.

La pretension justificada de poner orden en "el caos de la selvatica e
irracional estructura jerarquica del profesorado, totalmente disfuncional” al que
se referia el preambulo de la LRU, estableciendo cuatro Unicas categorias del
profesorado y la creacidon de una carrera docente, fue acompafada de la opcion
por el caracter funcionarial del profesorado universitario y su organizacion en

areas de conocimiento. Ambos tipos de compartimentos han mostrado mas bien
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caracter estanco. La secuencia seguida en la reforma, que abord6 primero la
consolidacion del profesorado en posiciones estables y planteé posteriormente
la reforma de los planes de estudios, ha inducido mecanismos corporativos
potenciadores de la consolidacion en plazas de funcionario de los PNNs
existentes en la Universidad durante el periodo de elaboracion de los Estatutos.
Asi, las Universidades se encontraron con unos niveles elevados de
consolidacion de sus recursos de profesorado cuando se ha llevado a cabo la

reforma de los planes de estudios.

Si tenemos en cuenta que los gastos de personal son un capitulo
fundamental del presupuesto de las Universidades y que una buena parte de
ellos estan consolidados para un periodo medio superior a una década, puede
comprenderse que un problema fundamental percibido cada vez mas
angustiosamente por los responsables mas lucidos de cada Universidad no es
tanto identificar las nuevas necesidades de la sociedad, sino la incapacidad de

adaptacion a ellas mediante el uso flexible de sus recursos humanos.

Sin embargo, la flexibilidad es un tema central en la gestion de los
recursos humanos en organizaciones que se desenvuelven en un entorno
globalizado, de cambio tecnoldgico intenso, competitivo y poco predecible,
como son en la actualidad las Universidades. Ante dicha situacion, se han
desarrollado diversos modelos que tratan de identificar estrategias que
permitan la permanente actualizacion de competencias y una mayor adaptacion
de los recursos humanos a las nuevas demandas que la organizacién ha de
atender. Ello se puede conseguir gracias a una flexibilidad funcional que pone
en cuestion distintos elementos de los viejos modelos: una descripcion de
puestos de trabajo excesivamente estricta; la localizacién geogréafica y temporal
del puesto de trabajo; el tipo de contratacion y las formas de trabajo -como los
trabajos a tiempo parcial, las contrataciones temporales, las contrataciones por

obra, etc.).

148



Entre los modelos de organizacion flexible podemos describir
brevemente el desarrollado en la Universidad de Sussex#? en el que se integran
multiples estrategias de flexibilidad que pueden utilizarse en el problema que

nos interesa (ver esquema 6).

Esquema 6. Modelo de organizacién flexible

Adaptado de Atkinson (1985).
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El modelo distingue diversos niveles de personal y con ello distintas

estrategias de flexibilidad.

1) Por una parte, el personal nuclear (core) de una organizacion -en el caso
de las Universidades todo el personal funcionario, profesorado y PAS-
utiliza como via de adaptacion la actualizacion de competencias y
cualificaciones, lo que permite una utilizacion mas flexible de los

recursos que cabria utilizar.

40 Atkinson (1985)

149



2)

3)

4)

En un segundo plano se sitda el personal contratado, que permite otra
estrategia de adaptacion, en este caso mediante la no renovacion del
contrato o la rescision del mismo en caso de que los cambios en las
demandas hagan innecesarios sus servicios. Se trata de una adaptacion
mediante la regulacion del ndmero de empleados o efectivos
(“headcount”). En este caso se sitian los profesores asociados y
ayudantes o el personal interino y contratado de administraciéon y

servicios.

Con el fin de reducir los cambios en este tipo de personal, amortiguando
los efectos sobre el volumen de efectivos de las modificaciones en las
demandas y necesidades, se desarrolla una tercera estrategia de
flexibilidad que permite incorporar personal a tiempo parcial, por
periodos de contratacion determinados para proyectos especificos, 0
como becarios o contratos en préacticas. Todas estas figuras contribuyen a
atender las variaciones en las demandas laborales producidas por puntas
de trabajo, por bajas temporales del personal permanente o por otros
motivos, sin que ello afecte de forma importante a la fuerza laboral con

contratos de duracién indefinida.

Existen ademas otras estrategias alternativas que permiten atender a
nuevas demandas del entorno, con la flexibilidad suficiente para no
comprometer costes de personal que no pudieran mantenerse en caso de
producirse cambios en esas demandas. Por una parte el recurso a las
Empresas de Trabajo Temporal, que proporcionan servicios de personal
sin necesidad de ser contratado por la Universidad para atender cargas
puntuales de trabajo (p.e. periodo de matricula). Por otra, la
externalizacion de servicios que no forman parte del nucleo central de las
actividades universitarias. Asi, por ejemplo, las Universidades estan

externalizando servicios como la vigilancia, cocinas de colegios mayores,
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mantenimiento, etc. y ofreciendo en “contratas” los servicios de

cafeterias, reprografia, etc.

5) En otras ocasiones se pueden desarrollar “joint ventures” o proyectos
compartidos, en los que diversas organizaciones colaboran en un
proyecto especifico para el que asignan recursos humanos especificos
durante un determinado periodo de tiempo, 0 aportan recursos
econdémicos realizandose las oportunas contrataciones a cargo del otro
“partner” o de la entidad que se ha configurado para llevar a cabo el
proyecto. En concreto, la creacion de Fundaciones es una de las formulas
gue utilizan la mayoria de las Universidades, pero también han

comenzado a ensayarse otras, COmo empresas mixtas.

Como ya hemos sefalado todas esas estrategias para ganar flexibilidad
ya se utilizan en las Universidades espafiolas actuales aunque no esta claro si en
las proporciones mas adecuadas. Los estrechos margenes de gestion
disponibles, los recursos comprometidos y las presiones corporativas de los
diferentes grupos de poder internos a la organizacion, constituyen limites,
barreras o resistencias que dificultan un uso flexible de los recursos. Su
consecucion busca evitar la existencia de recursos ociosos (p.e. profesores con
poca docencia y con un rendimiento en investigacion que les lleva a no
concurrir a la evaluacion de los sexenios de investigacion, exceso de PAS en
servicios con una carga de trabajo insuficiente, etc.) o fuertes desequilibrios en
la asignacion de los mismos (p.e. desajuste de recursos docentes entre diferentes
areas, que hace que en unas haya fuertes superavits, mientras en otras no se

puede atender con niveles de calidad aceptables a la docencia asignada).

No se aboga aqui por una flexibilidad indiscriminada que no garantice
una estabilidad suficiente del personal e introduzca niveles de inseguridad
laboral entre el mismo, de modo que deteriore 0 haga imposible un rendimiento

de calidad de los recursos humanos. Mas bien sefialamos la necesidad de
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contemplar soluciones que hagan compatible la capacidad de gestion flexible de
los recursos humanos con unos niveles razonables de seguridad dinamica en el
trabajo (es decir, la que se desprende de una actualizacion, adaptacion y
capacidad de respuesta de los trabajadores ante los cambios y nuevas
demandas). Para ello es necesario revisar los tipos de plazas hoy existentes y los
margenes de discrecionalidad en la asignacion de los recursos humanos. Pero
también es importante flexibilizar la reasignacion de los recursos disponibles y
potenciar el trabajo interdisciplinar, que haga posible una actualizacion en las
cualificaciones y permita transiciones entre areas de conocimientos que, en el
caso de dirigirse a areas con déficits de recursos podrian estar incentivadas de

forma conveniente?!,

Todas estas cuestiones estan relacionadas con los sistemas de gobierno,
direccion y toma de decisiones de las Universidades. Por una parte, depende de
la normativa del conjunto del SU. Por otra parte, de la composicién de los
organos ante los que tienen que responder los responsables de la direccién y la
gestion de las Universidades y de sus diferentes unidades estructurales. Una
vez mas, los aspectos de gobierno del Sistema y de cada Universidad aparecen

relacionados.

Por otra parte, las organizaciones no estan totalmente a merced de sus
entornos y los cambios que estos producen. Mediante una adecuada

planificacidon estratégica pueden, en parte, definir sus ambitos de actuacion en

41 De Luxan (1998) sefiala que cabe buscar "féormulas que sin alterar el contenido basico del
régimen estatutario singular del profesorado (libertad de catedra protegida por la estabilidad
funcionarial y seleccion por el conjunto del sistema respetando los principios de mérito y
capacidad) extendieran mecanismos, ya ensayados con éxito, de retribucion vinculada a la
obtencidn de recursos. Una orientacion que se veria facilitada si se avanzara en la liberalizacion
de la oferta. En sintesis, se trataria de analizar cémo incrementar la desvinculacién de los
profesores del sistema general de retribuciones de los funcionarios y trasladarlas, en parte o en
su totalidad, a un acuerdo individual Universidad-Profesor de caracter temporal (en su caso
sobre la base de un minimo permanente propio de cada Universidad) en funcion de los recursos
econdmicos directos (contratos de investigacion o de asesoria, alumnos no subvencionados, etc.)
o indirectos (prestigio, actividad cientifica o cultural, alumnos subvencionados, etc.) que
contribuye a aportar cada profesor" (pp.320).
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ese entorno, de forma que les permita obtener ventaja competitiva de las
oportunidades que les proporcionan y reducir las amenazas que puedan
representar para ellas, gracias a que se utilizan de forma adecuada las propias
fortalezas para corregir las debilidades. Mediante la planificacion y direccion
estratégica, las Universidades pueden en parte influir sobre algunas
caracteristicas relevantes del entorno en el que se van a desenvolver en funcion

también del posicionamiento que adopten.

De hecho, las Universidades espafiolas han realizado progresos en este
aspecto. Con la incorporacion de nuevas titulaciones pueden optimizar recursos
de personal infrautilizados. Ademas, junto a un sistema de educacion
basicamente regulado internamente por el Sistemma Universitario y por las
normas de la Administracion (estudios reglados de primero y segundo ciclo y
estudios de doctorado) vienen desarrollando otro que esta impulsado y
regulado sobre todo por las demandas del mercado, como son los cursos
master, y en general, las ensefianzas de postgrado, las actividades de formacion
continua para profesionales, e incluso de forma algo mas incipiente la oferta de
formacion superior para los mayores. No es dificil constatar que las actividades
formativas mas directamente reguladas por el mercado combinan en mayor
medida a profesores del mundo académico con profesionales expertos en el
ambito de las materias formativas. En estas ofertas suele desarrollarse mas
innovacion educativa en las estrategias docentes, hay una mayor atencion a los
clientes y existe mayor flexibilidad en la revision de los contenidos, los
modulos, las propias titulaciones que se ofrecen y otros elementos de los
programas de formacion para adaptarlos a la demanda. Recientemente, las
nuevas tecnologias, que permiten la formacion a distancia y el desarrollo de
campus virtuales, estan introduciendo nuevos elementos del potencial mercado
(que se amplia mucho mas alla del ambito geogréafico en el que se ubica la
Universidad y del distrito universitario) y abre nuevas posibilidades de

actuacion y de consecucion de recursos.
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Por otra parte, el articulo 11 de la LRU ha abierto un amplio ambito de
actuacion para que desde la Universidad se puedan atender las demandas de
las empresas y de las instituciones en el campo de la investigacion, el desarrollo
tecnoldgico o de productos/servicios y en el ambito del asesoramiento y la
prestacion de servicios. Por lo general se valora positivamente la repercusion
gue este articulo ha tenido en la potenciacion de las relaciones entre la
Universidad y su entorno. Como sefiala Montserrat*2 "si bien los voliumenes
economicos de la utilizacion del articulo 11 no han sido demasiado elevados en
el conjunto de los presupuestos universitarios, si se puede constatar que han
supuesto una real apertura de las Universidades a los sectores econémico-
sociales del pais, y estos sectores han tenido la posibilidad de entrever el
mundo universitario y sus capacidades, potencialidades y necesidades” (p. 195).
Las Oficinas de Transferencia Tecnologica y las fundaciones Universidad-
Empresa estan contribuyendo a componer un tejido intermedio de conjuncion
entre la Universidad y las empresas con posibilidades importantes y

significativas.

También ha sido importante la contribucion del modelo de financiacion
de la investigacion, que concentra los recursos en la Administracion del sistema
cientifico-tecnolégico "para asignarlos utilizando una racionalidad de mercado
basada en la excelencia de los proyectos evaluados por una agencia publica de
reconocido prestigio, y no a través del plan, mediante una ldgica de
competencia por el presupuesto expresada en las necesidades de la institucion o

asociada a la capacidad de presion de sus directivos™s3.

En sintesis, la Universidad espafiola, ante las nuevas demandas sociales y
los nuevos retos, se muestra en general poco flexible, tanto en sus estructuras
organizativas y en el uso de sus recursos como en su oferta de servicios y de

enseflanzas a la sociedad, aunque en algunas &reas existe una evidente

42 Montserrat (1998).
43 De Luxan (1998).
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dualidad. Como sefala Quintanilla (1998)# "La gestion politica del Sistema
Universitario debe facilitar e incentivar esta flexibilidad, reformando, si fuera
preciso, aquellos aspectos de la estructura institucional de las Universidades
gue puedan resultar excesivamente rigidos e ineficientes para la toma de
decisiones de los 6rganos de gobierno, potenciando las iniciativas de las

Universidades mas innovadoras".

6.9. Indicadores de gestion, garantias de calidad y evaluacidon

institucional

En la actualidad, los 6rganos de gobierno del SU y de las Universidades
utilizan de forma muy limitada diversos instrumentos de gobierno, direccion y
gestién que juegan un papel importante en la consecucion de objetivos y en la
eficacia y eficiencia lograda en las tareas. Tal es el caso de los sistemas de
informacion, los planes de garantia de la calidad y la evaluacion institucional,

gue consideramos a continuacion.

1) Indicadores de Gestion para el Sistema Universitario y para la Universidad.
En los sistemas descentralizados, la direccion a través de la
informacion es mas eficiente que la direccion centralizada por
normas. Para ello se hace necesario desarrollar un sistema de
indicadores que proporcione informacién adecuada, comprensiva y
puntual (debe estar disponible en el tiempo en que se necesita para
tomar decisiones) a todos aquellos Organos que tienen la
responsabilidad de gestionar las diferentes unidades de la
organizacion universitaria. Sin embargo, las realizaciones en este
punto son realmente limitadas, tanto en el nivel del Sistema

Universitario como en el de las propias Universidades. La

4 Quintanilla (1998) pp.349.
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informacion sobre infinidad de variables relevantes (demogréficas, de
demanda, de resultados y fracaso escolar, insercion laboral, costes,
productividad investigadora, etc.) es escasa y estd poco elaborada,
por lo que todavia dista mucho de disponerse de un sistema de
formacion y de indicadores suficientes. Esas insuficiencias son
notables en la gestion interna de cada Universidad y, desde luego, en

lo que se refiere a datos del conjunto del SU.

Ya hemos sefialado como uno de los elementos de la cultura
universitaria es el poco interés por el conocimiento de los costes por
unidades o por los resultados globales, pero es posible que esto sea un
resultado de la propia falta de informacion. En esas condiciones los datos
en los que se basan las decisiones de gestion son fragmentarios y, con
frecuencia, desfasados, retrasados o preparados ex profeso. Es poco
frecuente la disposicion de un sistema comprensivo, sistematico y
periodico de indicadores de gestion adecuado a los diferentes niveles de
responsabilidad (Gobiernos Autondmicos, Consejos Sociales, Rectores,
Vicerrectores, Gerentes, Decanos y Directores de Departamento, Jefes de
Servicio, etc.). Una de las constataciones realizadas durante el desarrollo
de la evaluacion institucional es que se han de preparar los datos
requeridos ad hoc para la misma, ya que no se cuenta con indicadores de

gestion que los proporcionen sistematica y periédicamente.

2) Estrategias, mecanismos y procedimientos de garantia de la calidad. Hay
Universidades que han puesto en marcha procesos de mejora de la
calidad y han desarrollado un plan de calidad, pero son las menos.
De todos modos, la certificacion de dicha calidad todavia no resulta
una prioridad, practicamente para ninguna de ellas. Los procesos de
garantia de calidad requieren un cambio de cultura universitaria, que
pone mas enfasis en la orientacion al cliente, requiere el

establecimiento de criterios de ejecucion, desempefio y resultados, asi
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como la adopcion de medidas que permitan determinar desviaciones
para introducir procesos de mejora. Supone también una cultura de la
mejora continua y de la participacion en las sugerencias y procesos de

mejora.

Los planteamientos iniciales de control de la calidad han sido
ampliados al poner énfasis no sélo en la calidad de los resultados y
productos, sino también en la calidad de los procesos, desde una
perspectiva de calidad total. Ademas, el concepto de garantia de la
calidad pretende ampliar el planteamiento del control de calidad que

busca hacer las cosas bien a la primera, logrando cero defectos.

Los planteamientos de la calidad como orientacion hacia las
demandas y necesidades del cliente (‘client driven' y ‘'market driven
organizations') encuentran ya un claro precedente en el principio de
economia en la enseflanza, formulado por Ortega, cuando afirmaba que
"en la Universidad hay que partir del estudiante, no del saber ni del
profesor4”. Es pues importante tomar conciencia de que se debe
ensefar lo que se pueda aprender, y si se pretende ensefar otra cosa

hay que crear las condiciones para que se pueda aprender.

Existen importantes resistencias en las Universidades que
generan un alcance limitado de este tipo de planteamientos. Aunque
se producen intentos, la cultura tradicional con frecuencia los ahoga y
existen pocos mecanismos para recompensarlos, en particular si
predomina la filosofia del café para todos. Sin embargo el potencial de
mejora que existiria si se adoptaran estos enfoques en areas tan

importantes como la docencia y la gestion seria grande.

45 Ortega y Gasset (1992)
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3) La evaluacion institucional. Una de las contrapartidas de la autonomia
universitaria es la responsabilidad, que implica rendicion de cuentas a fin
de demostrar que las decisiones tomadas y las acciones ejecutadas
estan dirigidas a la consecucion de los fines de la institucion con los
niveles de calidad y eficiencia adecuados. Como establece el
predmbulo de la LRU, la Universidad "debe gozar de autonomia para
la ordenacion de la vida académica pero en justa correspondencia
debe asumir también el riesgo y las responsabilidades inherentes a la
facultad de decision y a la libertad". No obstante, son varias las voces
gue plantean que este binomio autonomia-responsabilidad exige una

redefinicion del modelo colegial de gestion.

Como sefiala Rodriguez4s, la rendicidon de cuentas y la mejora de
la calidad son dos elementos importantes de la evaluacion institucional;
junto a ellos estd también el sentar las bases para el progreso
racional de la institucion. En este contexto se enmarca el Plan Nacional
de evaluacion de la calidad de las Universidades (RD 1947/1995 de 1 de
Diciembre; BOE 9-12-95) que plantea como caracteristicas mas
destacables: a) su orientacion hacia la mejora de la calidad; b) la
participacion voluntaria de las Universidades; c) la concesion de ayudas
econdmicas para llevar a cabo el proceso evaluador y d) el intento de
aunar las competencias de las CCAA en este terreno dentro de un

marco de referencia Unico.

Desde una perspectiva cientifico-técnica*’, resalta en esta
evaluacion su comprensividad, la consideracion de la titulacion y el
Departamento como unidades de evaluacion en relacion a la ensefianza
y la investigaciéon y, la adopcion de la metodologia de autoevaluacion

(autoestudio) combinada con la evaluacion externa y la asuncion de

46 Rodriguez (1998).
47 Véase el especial de la Revista de Educacién (1998).
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diversos niveles de complejidad en los proyectos de evaluacion. Los
especialistas que han seguido y analizado las experiencias de
evaluacion institucional coinciden en sefialar los retos de esta iniciativa
y su caracter esencial en la redefinicion del gobierno de las

Universidades, cuyo modelo actual requiere una revision.

La participacion de un buen nimero de Universidades en el Plan
Nacional de Evaluacion Institucional pone de manifiesto que éste puede
ser un elemento importante para la mejora de la calidad de los
servicios, para impulsar la reflexion sobre la eficacia de las diferentes
unidades organizativas de la Universidad y las posibles mejoras en la
eficiencia. La creaciéon de un clima de evaluacion y un modelo y
procedimiento compartido para llevarla a cabo es un logro importante
y puede convertirse en una herramienta de gobierno, direccion y

gestion, tanto a nivel de Sistema Universitario como de la Universidad.

De todos modos, hay que evitar el peligro de que esa evaluacion
se convierta en un procedimiento burocratico, sumamente costoso, que
hay que cumplir por imposicion o presiones externas. Es sensato iniciar
la evaluacion como un procedimiento reflexivo por el que los agentes
implicados analizan datos relevantes acerca de su situacion, logros y
condicionantes. No obstante, es importante que esa reflexion
desencadene actuaciones de mejora*, permita definir objetivos
concretos en los que se han de producir avances y se puedan observar
repercusiones positivas y reconocimientos contingentes a dichos
avances. Ademas las Universidades deberian conectar a este proceso de
evaluacion, los sistemas de indicadores que se desarrollen, haciendo
gue algunos aspectos de esa evaluacion se produzcan periddicamente

sin esperar a la realizacion de la evaluacion institucional.

48 VVéase Perez (1998).
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7. Fortalezas y debilidades de la Universidad espafnola desde
la perspectiva de su gobierno

La amplitud y complejidad de las instituciones universitarias hace que
el recorrido efectuado permita distinguir una larga lista de fortalezas y
debilidades. Con el fin de estructurarlas y, sobre todo, para identificar las que
estan mas directamente relacionadas con las tareas de gobierno las
agruparemos del siguiente modo. En los dos primeros grupos consideraremos
los tres contenidos mas caracteristicos de las tareas de gobierno: en el primero
situaremos los aspectos relacionados con la identificacion de necesidades
sociales y su priorizacion; en el segundo, los que tienen que ver con el disefio de
los servicios a ofrecer. En el tercer grupo destacaremos una serie de aspectos
que se refieren a los procedimientos utilizados para organizar el SU, las
estructuras organizativas y los recursos empleados. Por ultimo, en el cuarto
grupo reuniremos los aspectos referidos al modelo de gobierno utilizado, tanto
en lo concerniente al disefio de los 6rganos de gobierno como a su practica

durante estos anos.

Antes de comenzar la enumeracion conviene recordar las tres
dimensiones desde las que abordamos el analisis de los problemas de la
Universidad espariola: la importancia de los cambios acumulados en estos afios
y la existencia de un (o varios) Sistema(s) Universitario(s), asi como de
numerosas Universidades. No perder de vista esta triple perspectiva sera

también de utilidad a continuacion.
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7.1. Fortalezas

Seria un error confundir la existencia de problemas y tensiones, como los
gue se han venido comentando, con la ausencia de realizaciones. En ese
sentido, la Universidad espafiola actual es, desde nuestro punto de vista, una
institucion mucho mas potente y desarrollada de lo que fue jamas, aunque
algunos prefieran siempre presentar los problemas con el tono desgarrado tan
guerido a los antiguos intelectuales espafioles, que vivian circunstancias muy
distintas a las nuestras. Si se consideran los logros conseguidos en estos afnos
en perspectiva historica, se habra de reconocer que se ha logrado colocar en las
dos ultimas décadas a la Universidad espafiola en una plataforma sin duda
mucho mejor que la existente antes de la LRU. Que en algunos de sus aspectos
haya debilidades no impide que las etapas recorridas se puedan considerar,

asimismo, como fortalezas ya alcanzadas las siguientes:

1) Identificacion de necesidades sociales y atencidn a sus prioridades:

1. Espafia cuenta en la actualidad con una Universidad de masas, que
responde a la demanda de educacion superior de un elevado
porcentaje de la poblacién joven y genera un flujo de titulados que
esta contribuyendo a transformar, elevandolo, el nivel educativo de la

poblacion y el nivel de cualificacion de la oferta de trabajo.

2. La mayor parte de los titulados universitarios se incorporan a la
poblacion activa y, en poco mas de quince afios, ha crecido en mas de
un millébn y medio el numero de puestos de trabajo ocupados por

universitarios, lo que representa casi triplicar su namero.

3. Espafia ha mejorado sustancialmente su dotacién de cientificos y
tecnoldgicos, gracias al desarrollo de la Universidad. Al mismo

tiempo que ha ampliado su dimension, el Sistema Universitario ha
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ido formando recursos humanos especializados, docentes e
investigadores, en una cuantia muy superior a la existente hasta hace
dos décadas y en muchos campos cientificos escasamente

desarrollados hasta hace poco.

4. El nivel de desarrollo econémico y tecnologico alcanzado por Esparia
hacen de la Universidad una institucion mucho mas relevante, que
recibe demandas crecientes y cada vez mas diversas del resto de la
sociedad que, a su vez, la considera cada vez mas parte del desarrollo

individual y social.

) Disefio de servicios para responder a las demandas:

5. La Universidad ha experimentado un proceso de apertura hacia la
sociedad y la economia de su entorno, puesto de manifiesto en el
desarrollo de muchas nuevas ofertas de estudios y en el
establecimiento paulatino de relaciones de colaboracion y de
prestacion de servicios de investigacion y desarrollo tecnolégico con
empresas e instituciones publicas y privadas. Para ello ha
desarrollado normativas (art. 11 de la LRU) y mecanismos de enlace
para la captacion de recursos y la difusion de resultados (OTRIS,

Fundaciones).

6. Los nuevos planes de estudios han reconocido la importancia de la
formacion préctica e introducido un buen nimero de experiencias de
practicas laborales para los estudiantes. La extension de estas
actividades esta creciendo rapidamente en los ultimos afos,
ofreciendo una valiosa oportunidad de establecer contacto, tanto a

oferentes como a demandantes de empleo.
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7.

Se ha comenzado a aprovechar la posibilidad de emplear los titulos
propios para proporcionar respuesta a demandas de formacién de un
determinado territorio para las que no existe oferta formativa en el
catédlogo oficial de titulos. Se ha hecho un uso moderado de la
creacion de nuevos titulos homologados y de los titulos propios de
cada Universidad, para atender demandas de formacion no cubiertas

y utilizar de forma mas eficientes recursos docentes infrautilizados.

Se ha incrementado la sensibilidad a las demandas de la sociedad en
nuevos ambitos, como la formacion de postgrado, la formacion de
adultos, la formacion continua, la formacidén a distancia, prestando
mayor atencion a los perfiles de las demandas de usuarios y clientes,
mostrando mayor capacidad de adaptacion a esas demandas y un

mayor cuidado por la calidad.

I11)  Sistemas, estructuras organizativas y recursos:

9.

10.

Como en la mayoria de los paises desarrollados, la Universidad en
Espafia funciona en la actualidad en un régimen de autonomia
respecto del poder politico, lo que contribuye a garantizar la libertad
intelectual, de catedra e investigacion y enriquece el desarrollo de

diversas experiencias en las distintas Universidades.

La descentralizacion politica que ha supuesto el desarrollo del Estado
de las Autonomias ha significado para las Universidades una
aproximacion de la administracién educativa, asi como un refuerzo
generalizado de mejora en la atencion y los recursos publicos

dedicados a la Universidad.
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11.

12.

13.

14.

15.

El incremento de recursos publicos dedicados a la Universidad ha
sido notable y las mejoras han sido particularmente intensas en el
ambito de las infraestructuras y equipamientos, habiéndose creado un
gran numero de nuevos campus Yy renovado la mayoria de las

instalaciones.

La creacidon de nuevas Universidades publicas, y el desarrollo mas
reciente de las Universidades privadas, han mejorado la accesibilidad
de los estudios superiores y ha diversificado la oferta, acabando con
algunos monopolios locales, al menos en las grandes areas

metropolitanas.

La creacidon de las areas de conocimiento y la potenciacion de los
Departamentos como unidades estructurales béasicas de la produccion
de servicios docentes y de investigacion de las Universidades, han

clarificado la organizacion del personal docente e investigador.

La internacionalizacion de la Universidad espafiola ha avanzado de
forma notable, habiéndose incorporado numerosos grupos de
investigadores a la competencia europea para captar fondos y
apreciandose una mejora sustancial en la presencia espafiola en las

publicaciones especializadas.

Las Universidades espafiolas son hoy en dia usuarias intensivas de
las nuevas tecnologias de la informacion en muchas de sus
actividades, para las cuales se encuentran por lo general bien
equipadas, y estdn inmersas en el proceso de adaptacion a los
cambios y desafios que para las actividades docentes, de

investigacion y gestion supone esta revolucion tecnoldgica.
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V)

El modelo y la practica de gobierno:

16.

17.

18.

19.

Durante los afios de aplicacion de la LRU se ha desarrollado la
experiencia de una nueva y notable asuncion de responsabilidades
de gobierno por parte de las Universidades, al dotarlas la ley de
autonomia. Asimismo se ha producido la descentralizacion de
competencias y una progresiva conciencia de las CC.AA. de sus
responsabilidades en el gobierno de los respectivos Sistemas

Universitarios de cada Comunidad.

Se ha acumulado en estos afios experiencia de gobierno compartida
de los Gobiernos, central y autonémicos, con las Universidades, que
ha obligado a aprender a gestionar los conflictos y a un esfuerzo por
consensuar respuestas a los problemas para llevar adelante el
gobierno del SU. La actividad del Consejo de Universidades
constituye ya en la actualidad un patrimonio importante y tambiéen
con ese fin se han puesto en marcha diversos Consejos

Interuniversitarios en las CC.AA.

Se ha progresado, aunque de forma limitada en la clarificacién de
responsabilidades y competencias y, en algunos casos, se ha ido mas
alla de la mera coordinacion de las diferentes Universidades de una
misma autonomia, buscandose una cierta planificacion global del
Sistema. En ese sentido, en la década de los noventa han comenzado a
desarrollarse en algunas CC.AA. modelos de financiacion
plurianuales, que ofrecen un horizonte de medio plazo y favorecen la

adopcidn de una perspectiva de programacion y fijacion de objetivos.

Se ha puesto en funcionamiento un sistema de evaluacion de los
resultados de la investigacion, que acredita a individuos y grupos y

permite la asignacion de incentivos y la distribucion de recursos
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mediante convocatorias competitivas. De este modo, ha introducido
una cultura de la evaluacion y de compensacion diferencial en

funcion del rendimiento y la calidad

20. Se ha comenzado a desarrollar un sistema de evaluacién institucional
al que, aunque planteado con caracter voluntario, se han sumado

algunos grupos de la practica totalidad de las Universidades.

21. La sensibilizacién, en mayor o menor grado, de los principales
responsables de los Sistermas Universitarios y de las Universidades
respecto de la oportunidad de revision (mas o menos amplia) del
modelo de la LRU es creciente. Esta sensibilidad responde a la
reflexion realizada sobre la experiencia de gobierno de estos afios y su

extension constituye, en si misma, un valor.

7.2. Debilidades

En muchos de los aspectos en los que se han destacado fortalezas, al
contemplar la situacion actual también se advierten debilidades, como ahora
veremos. Pero insistimos en que éstas no niegan el valor de lo conseguido. Otra
cuestion distinta es que los logros no sean suficientes, entre otras razones
porque, como hemos destacado en el apartado 4, los cambios acumulados en el
entorno y en la Universidad misma han sido enormes. Asi pues, veamos a
continuacion, con la misma agrupacion que hemos empleado para los puntos

fuertes, cuales son los puntos débiles que se aprecian.

) Identificacion de necesidades sociales y atencidn a sus prioridades:

1. El crecimiento del Sistema Universitario ha sido poco selectivo en sus

objetivos, no priorizandose ni programandose suficientemente

166



aquellas actividades o servicios para los que la demanda social es méas
intensa. Esta inadecuacion de la oferta a la demanda se aprecia sobre
todo en los servicios docentes, pero también en la composicion de las

actividades de investigacion y desarrollo tecnolégico.

La participacion de los Gobiernos y del Consejo de Universidades en
el analisis y disefio del catadlogo de titulos como base de la oferta
formativa del SU en su conjunto, de forma que ésta se adaptara mejor
a las demandas sociales, ha sido insuficiente. Estas instituciones han
participado mas como arbitros que como protagonistas y, en este

ultimo sentido, lo mismo puede decirse de los Consejos Sociales.

El ritmo de aumento del numero de titulados ha desbordado la
capacidad de absorcion del mercado de trabajo, habiéndose
producido en los afios noventa un incremento notable del desempleo
entre los universitarios jovenes y un alargamiento de los periodos de
insercion laboral, de especial intensidad para los titulados de ciencias
sociales y, sobre todo, de humanidades. Pero el seguimiento que el
Sistema Universitario y cada Universidad hace del mercado de
trabajo y la insercion laboral de sus titulados es escaso, lo que hace

mas dificil que se adopten medidas para mejorar la insercion.

Todavia se mantiene una excesiva orientacion en la investigacion
hacia los propios intereses de los investigadores académicos y se
presta poca atenciéon a las demandas exteriores. La difusion de
resultados de investigacion y las actividades de desarrollo

tecnoldgico son insuficientes.
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)

Disefio de servicios para responder a las demandas:

5. Existen serios desajustes entre la oferta y las demandas de formacion

gue atiende la Universidad, sobre todo en relacién con la preparacion
profesional que se ofrece. Por una parte, un porcentaje importante de
los jévenes que acceden no puede estudiar lo que desea. Por otra, hay
un porcentaje significativo de fracaso escolar. En tercer lugar, las
dificultades de insercion suscitan descontento con los contenidos de

la formacion recibida.

Se han detectado multiples problemas tras la reforma de los planes
de estudios, que han requerido una revision en profundidad de la

misma tras pocos afos de aplicacion.

Asimismo, en el disefio de la oferta de servicios, los contenidos
formativos de los titulos y la correspondiente asignacion de recursos
no se ha prestado suficiente atencion al hecho de que, para la mayoria
de la sociedad, la funcion primordial de la Universidad es ofrecer
unos satisfactorios servicios de formacion profesional. En
consecuencia, el descontento existente en este aspecto supone un

grave riesgo de desafeccion social con la Universidad.

Entre el profesorado, la dedicacion a la docencia y la innovacion
educativa han perdido atractivo y son poco valoradas como fuente de
prestigio y reconocimiento profesional. Este es un grave defecto en el
gue se ha incurrido por varias circunstancias, entre otras los criterios
seguidos en la promocion dentro de las areas de conocimiento, la
concesion generalizada de los complementos de productividad
docente y el escaso desarrollo de programas de calidad de la docencia

en la mayoria de las Universidades.
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9.

La atencion a las actividades de investigacion es proclamada como un
objetivo general, pero no se desarrolla con la misma intensidad por
parte de todo el profesorado, todos los Departamentos ni todas las
Universidades. Esta diversidad no es, sin embargo, reconocida en
muchos casos, ni reflejada en la asignacion de recursos ni en la

valoracion de resultados.

I11)  Sistemas, estructuras organizativas y recursos:

10.

11.

12.

La concentracion de toda la educacion superior en un anico tipo de
Universidades resta flexibilidad al Sistema y no se corresponde con
las experiencias de los paises con mayores volumenes de
escolarizacion universitaria. Las multiples demandas sociales, en
especial docentes, encajan mal con un solo tipo de institucion de
educacion superior: no todas las Universidades pueden hacer lo

mismo y, ademas, no es necesario ni conveniente que lo hagan.

A pesar de las mejoras logradas, los recursos financieros asignados a
la educacidén universitaria son menores que en el resto de paises
desarrollados. EI gasto por estudiante en Espafia representa un
porcentaje de la renta per capita sensiblemente mas bajo. El esfuerzo
realizado recae sobre todo en el sector publico y ni las Universidades
ni los Gobiernos han promovido un debate abierto sobre el
incremento de las aportaciones de los usuarios, a pesar de que existe
un evidente beneficio privado al acceder a la Universidad y que los
especialistas han sefialado reiteradamente que la situacion actual es

regresiva desde el punto de vista de la distribucion de la renta.

Quizas por la falta de contrapesos externos a la propia comunidad

académica en el gobierno de las Universidades, con frecuencia éstas
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13.

14.

15.

16.

han desarrollado sus estructuras de profesorado sin tener una vision
de medio y largo plazo sobre la demanda de cada tipo de ensefianzas.
Este comportamiento, combinado con las rigideces derivadas de una
estructura funcionarial y su clasificacion por areas de conocimiento,
ha producido una asignacion de los recursos docentes en el interior
de las Universidades bastante desigual, en relacibn con las

necesidades para ofrecer los servicios.

La distribucién de los recursos disponibles se hace con criterios que
dan lugar a fuertes diferencias en su asignacion para atender a los
servicios. Hay fuertes discrepancias entre Departamentos que no
responden a las diferencias en los servicios que han de prestar, sino a
la inercia y falta de flexibilidad de las estructuras organizativas y de

profesorado.

La promocion del profesorado presenta con frecuencia perfiles
endogamicos dentro de los Departamentos de cada Universidad. La
movilidad entre areas y entre Universidades es escasa y la promocién
interna ha llegado a ser abrumadora, en detrimento de una verdadera

competencia.

La opcion de la LRU de organizar la Universidad mediante una
estructura matricial de Departamentos y Centros no ha sido
desarrollada de manera satisfactoria. La identificacion del
profesorado con la cultura del area y el Departamento se traduce en
unas mayores dificultades de los Centros para el desempefio de sus
tareas y afecta a la oferta de una formacion coherente e integrada, que

es clave en el disefio curricular.

La cultura organizacional de la mayoria de las Universidades esta

hoy en dia mas orientada hacia el logro de la calidad de la vida
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17.

18.

19.

laboral de los miembros de la comunidad universitaria que al logro

de objetivos que respondan a las necesidades sociales.

Los planteamientos de la dedicacion del profesorado son demasiado
universales, lo que impide el reconocimiento de las diferencias y
estimula el desperdicio de recursos. Existen profesores y grupos en el
SU que, aunque se les asigna un tiempo de dedicaciéon a la
investigacion, no ofrecen resultados en este ambito, pero esta
situacidn no tiene consecuencias porque no se realiza un seguimiento
del nivel de resultados que se alcanzan con los recursos asignados a

cada actividad.

Resulta insuficiente e inadecuado el disefio de categorias de
profesorado y los instrumentos disponibles para la gestion de
recursos humanos no permanentes. En general, el disefio de la
estructura de plantilla de recursos humanos es poco flexible, lo que
hace muy dificil aprovechar los diferentes mecanismos de flexibilidad
utilizables para responder a los cambios en las demandas del entorno
y llevar a cabo una asignacion mas adecuada y eficiente de los

recursos.

La existencia de un unico modelo de asignacion de responsabilidades
a los Departamentos en términos de carga en investigacion y
docencia, y la concepcion de todos ellos como research departments,
supone un coste muy fuerte para la puesta en marcha de
determinadas ensefianzas profesionales. Este coste puede ser
creciente si esas ensefianzas son cada vez mas demandadas por el
entorno, como es posible que suceda en un contexto en el que la
enseflanza profesional no esta adecuadamente desarrollada y no es

ofrecida por otras instituciones de educacion superior.
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20.

21.

La preparacion para la gestion y direccion de organizaciones, de una
buena parte del profesorado que tiene responsabilidades de gestion,
de direccion y gobierno, es escasa. La dificultad de mantener el rol de
gestor y de representante de colectivos (del propio Departamento,
grupo de investigacion, etc.) se refleja en una pobre vision de
conjunto de los problemas y en la dificultad para adoptar decisiones

innovadoras que afecten a la calidad de vida de los colegas.

Los investigadores mas activos se quejan de falta de apoyo
organizativo para las actividades de investigacion. La diferencia en
productividad investigadora de los distintos grupos y personas
dentro de una misma Universidad es muy fuerte, pero no se refleja en

un apoyo diferencial a los grupos mas activos.

IV)  El modeloy la practica de gobierno:

22.

23.

La vision de la Universidad como Sistema ha quedado limitada en
muchos casos a la mera suma de las perspectivas de cada una de las
Universidades autonomas. Sin embargo, un conjunto importante de
problemas necesitan una perspectiva mas amplia de gobierno, y

organos adecuados para la misma.

La presencia en el Sistema Universitario y en las Universidades de los
puntos de vista de la sociedad no se ha logrado todavia de manera
satisfactoria. Los Gobiernos no han sabido desarrollar
suficientemente las nuevas instituciones que debian garantizar dicha
presencia, en sustitucion de su antigua y defectuosa intervencion
directa: ni el Consejo de Universidades, ni los Consejos Sociales, han
recibido el apoyo suficiente y presentan debilidades que redundan

negativamente en el gobierno de la Universidad toda.

172



24.

25.

26.

217.

28.

Las Universidades estdn demasiado en manos de la propia
comunidad universitaria, que hace una interpretacion reivindicativa
de la autonomia que no conduce al equilibrio que buscaba la LRU, al
declararla expresamente al servicio de toda la sociedad. Ese
desequilibrio debilita la conexidn entre Universidad y sociedad, que

no se ha logrado fortalecer suficientemente.

El disefio de los Consejos Sociales, y las débiles politicas de apoyo a
los mismos, han contribuido en buena medida a que éstos
desempefien un insuficiente papel en el gobierno de las

Universidades.

La interpretacion de la autonomia universitaria en clave asamblearia
ha producido complejos mecanismos de representacién estamental en
muchas Universidades, tipicos de las burocracias profesionalizadas,
en los que predominan los procedimientos de difusion
normativizados, que limitan la agilidad e innovacion en las

respuestas y la capacidad de decision de los 6rganos de gobierno.

En la practica, se aprecia una pobre concepcion del gobierno del
Sistema Universitario de forma competente y profesionalizada. Existe
un nivel muy limitado de planificacion estratégica, asi como de la
programaciéon y coordinacion de los servicios que han de conseguir
los objetivos de esa planificacion, determinando niveles de calidad y
de efectividad. La insuficiencia de gestores y expertos dedicados a la

gestion del SU en los Gobiernos es patente.

Es insuficiente el desarrollo existente de las funciones de
programacion plurianual y de supervision del rendimiento desde una

perspectiva social amplia. Es escasa la discusion y pobre la definicidon
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29.

30.

31.

32.

de prioridades en las metas generales a perseguir por las
Universidades. Con ello se produce una asignacion de recursos

deficiente e inercial.

El disefio del sistema de evaluacion de la docencia por quingquenios
ha resultado inoperante y no esta desarrollado en la mayoria de las

Universidades.

Se ha realizado un disefio del sistema de evaluacion de la
investigacion que, aunque ha introducido una cultura de la
evaluacion y de compensacion diferencial en funcion del rendimiento
y la calidad, presenta deficiencias importantes: no toma en
consideracion los recursos empleados, al valorar los resultados, no ha
logrado un prestigio mas amplio entre los evaluados y ha
desarrollado unas practicas poco tranparentes. Ademas el sistema de
investigacion no responde a una planificacion y la programacion no
se utiliza como herramienta para impulsar la consecucion de objetivos

estrategicos en la investigacion.

Existe una carencia de indicadores que permitan el desarrollo de las
tareas de gobierno, direccion y gestion sobre una base informativa
adecuada y la aplicacion de medidas correctivas cuando se detectan
desviaciones disfuncionales. Esta insuficiencia de informacion se
refiere tanto a la demanda de servicios como a los criterios para
ordenar la oferta. Faltan sistemas de evaluacion para determinar el
indice de aprovechamiento de los recursos y el coste de cada unidad

de produccién.

Las estrategias y practicas para desarrollar la garantia de calidad,
utilizando para ello sistemas de control y de evaluacion de la misma,

son inexistentes en la mayoria de las Universidades.
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Como se puede apreciar, la lista de los logros es muy importante pero la
de las debilidades también. No es extrafio, por consiguiente, que la
preocupacion por abordar este amplio conjunto de problemas sea creciente
entre nosotros. Es significativo sefalar que, al estructurar las fortalezas y
debilidades en los cuatro grupos anteriores, se pone de manifiesto que la lista
de debilidades se alarga considerablemente, en los dos ultimos grupos. Quizas
con ello se esté apuntando que, tras un recorrido sistematico por el SU actual,
los problemas detectados parecen concentrarse, en efecto, en los aspectos
organizativos y en el disefio y funcionamiento del modelo de gobierno.
También en estos aspectos hay fortalezas y en los otros terrenos se constatan
debilidades, pero la proporcion y la intensidad de unas y otras parece ser la

sefalada.

7.3. Oportunidades y amenazas que se vislumbran en el entorno

social.

De todos modos, el diagnostico realizado se ha basado
predominantemente en la situacidon actual y en la génesis de la misma desde la
promulgaciéon de la LRU. Un planteamiento de las posibles reformas o
transformaciones que han de configurar la Universidad de las primeras décadas
del siglo XXI requiere, ademas, la reflexion sobre las amenazas y oportunidades
gue se vislumbran en el ambiente en el que se ha de desenvolver la Universidad

y en la sociedad a la que ha de servir en los comienzos del tercer milenio.

Ese ejercicio de anticipaciéon no es mera adivinacion, "pre-diccion” o
“pro-nostico”, sino esfuerzo por clarificar hacia dénde evoluciona nuestro
entorno y hacia donde queremos ir (pro-yecto), en interaccion con ese contexto
dinamico. Qué tipo de sociedad pretendemos y qué Universidad es la que ha de

contribuir a su desarrollo son cuestiones fundamentales, y requieren una
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reflexion colectiva que queda fuera del alcance de este informe. Sin embargo,
apuntaremos aqui algunas consideraciones sobre las oportunidades y amenazas

gue se vislumbran en el entorno, como potencial punto de arranque.

1) Potenciales oportunidades del entorno.

Entre las oportunidades que el entorno parece que ofrecera a la

Universidad, cabe mencionar las siguientes:

1. La consolidacion de la educacion superior como fundamento de la
igualdad de oportunidades y de la realizacion de los derechos basicos
constitucionales en una sociedad avanzada puede reforzar el papel de las

instituciones Universitarias.

2. La mejora de los niveles de renta ampliara y modificara las demandas
sociales dirigidas a la Universidad. Resulta cada vez mas evidente que el
nivel econdémico, tecnologico y cientifico alcanzado tiene consecuencias
directas sobre el tipo de interdependencia requerido entre el Sistema

Universitario y el resto de instituciones sociales.

3. El desarrollo creciente de la sociedad del conocimiento concedera un papel
privilegiado a las Universidades, al estar especializadas en la generacion

del mismo y en la preparacion del capital humano.

4. La disponibilidad de la sociedad a participar en el gobierno de la
Universidad puede aumentar y resultar mas eficaz e intensa,
convirtiéndose en un medio para conseguir un apoyo social mas amplio

a la institucion.
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10.

11.

Los cambios en las demandas de titulados en los diferentes sectores del
mercado laboral pueden suponer nuevos ambitos de desarrollo de

servicios de formacion profesional para las Universidades.

Es previsible que se intensifique la diversificacion de las demandas de
educacion superior en términos de titulaciones, tipos de ensefanzas,
destinatarios (estudiantes, profesionales, personas mayores, etc.), y

medios de ensefianza (presencial, a distancia).

La practica inexistencia de la formacién profesional post-secundaria
puede plantear al Sistema de Educacién Superior el reto de desarrollar
una amplia oferta formativa. Eso requerira diversificar los servicios, y las
unidades que proporcionen esos servicios, y pueden representar una

opcidn estratégica para las Universidades.

La importancia creciente de la formacion universitaria en la preparacion
de la poblacion activa puede plantear nuevas demandas a la Universidad

de formacién de pregrado, postgrado y formacion continua.

El desarrollo tecnoldgico planteara nuevas variantes de las demandas de
formacidn, investigacion y servicios de conocimiento intensivo y pondra
a disposicion de las Universidades nuevos medios que permitiran

alcanzar a destinatarios geograficamente distantes.

Se producira una diversificacion progresiva de las demandas de
investigacion y una creciente demanda de servicios de I+D por parte de
las empresas, en congruencia con el desarrollo cientifico-técnico que esta

en la base de la economia de una sociedad cada vez mas avanzada.

La participacion en la construccion europea y el proceso mismo de

globalizacion, plantearan la progresiva integracion en un Sistema
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Universitario mas amplio, ofreciendo nuevos espacios de intercambio, y
cooperacion, convirtiéndose en una fuente de diversidad de modelos que

puede resultar enriquecedor.

12. La aparicion de demandas mas diversificadas requerira una pluralidad
de modelos y tipos de Universidades para responder a las mismas. Ello
exigird mas capacidad de eleccion estratégica e incrementara el nivel de
responsabilidad de quienes gobiernan las Universidades sobre sus logros

y resultados.

13. La diversificacion de Sistemas Universitarios y de Universidades
ofrecera, a su vez, oportunidades en la identificacion y utilizacidén de las

mejores préacticas y, con ello, de mejora de la eficiencia.

1)) Potenciales amenazas que se vislumbran en el entorno.

Entre las amenazas que se pueden identificar en el entorno en el que se

desenvuelven las Universidades espafiolas, cabe resaltar las siguientes:

1. Puede producirse una perdida de apoyos sociales y del prestigio de la
Universidad, sino se alcanzan niveles suficientes de calidad y cantidad

de los servicios demandados.

2. Laconcentracion de demandas en formacidn profesional post-secundaria
de manera inadecuada podria desdibujar las caracteristicas especificas de
la formacion universitaria.

3. La reduccidén importante de usuarios, por cambios demogréaficos o por

otras causas, podria suponer, a su vez, una reduccion de recursos.
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La diversificacion de modelos de Universidades permite que se ofrezcan,
por parte de algunas de ellas, servicios de pobre calidad. Si no se
desarrollara paralelamente la capacidad de diferenciacion por parte del
entorno, ni se establecieran sistemas de acreditacion que exigieran
garantias minimas de calidad, se produciria confusién sobre el valor de

los distintos servicios universitarios.

La multiplicidad de instituciones que intervienen en el mundo de la
formacion y de la informacién podria cuestionar la hegemonia de la
Universidad en el ambito de la formaciéon superior, desarrollandose un
escenario mucho mas confuso en la oferta formativa de caracter post-

secundario.

La competencia entre las Universidades (publicas y privadas) y la
desaparicion o desregulacion de los limites de actuacion territorial, a
consecuencia de las NTI, desafiaran la permanencia de algunos @mbitos
de actuacion relativamente protegidos y de ciertos monopolios

universitarios actuales.

La diversificacion e incremento de la complejidad del entorno y de las
potenciales demandas introducird nuevos elementos de competencia
entre las Universidades que va a requerir la adopciéon de diversas
estrategias para obtener ventaja competitiva, ante la imposibilidad de

atender a todo.

La fuerte rapidez en los cambios de demandas podria hacer dificil a
las Universidades una adaptacion y capacidad de respuesta adecuada,
dada su insuficiente flexibilidad en la reubicacion de recursos y su

limitada capacidad de innovacion de servicios y productos.
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9. Las nuevas tecnologias telematicas y multimedia van a incrementar
la globalizacion de la ensefianza universitaria a través de los campus
virtuales, y su utilizacion estratégica va a ser fuente de posibles

amenazas.

7.4. Implicaciones para el redisefio del sistema de gobierno de la

Universidad.

El andlisis de las principales fortalezas y debilidades permite sintetizar lo
gue caracteriza la situacion actual de la Universidad publica que ha emergido
de la LRU. Se trata de una Universidad que ha sido capaz de dar una respuesta,
en buena medida, a las necesidades de transformacion de la sociedad,
contribuyendo al cambio que se ha operado en ella. La progresiva
configuracion de una Universidad moderna, en un campo de fuerzas no exento
de tensiones, contradicciones y confrontaciones, ha producido logros
importantes que conviene reconocer. Esos logros y los esfuerzos realizados por
configurar los elementos basicos de los servicios quedan reconocidos en el

apartado correspondiente a las fortalezas.

Sin embargo, el proceso no ha estado exento de debilidades y
disfunciones. Algunas de ellas han limitado el alcance en la consecucion de los
fines lo que, en parte, puede deberse a las insuficiencias en el disefio de esos
mismos servicios. De todos modos, las limitaciones y debilidades mas
importantes emergen en los ambitos relativos al disefio de estructuras, los
sistemas y procesos de asignacion priorizada de recursos para la prestacion
eficaz y eficiente de los servicios y, probablemente, esas insuficiencias se deban,
al menos en parte, a otras producidas en el gobierno del Sistema Universitario y

en el de las propias Universidades.
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Hemos insistido en que lo esencial de las tareas de gobierno es la
capacidad y la competencia para analizar las necesidades de la sociedad
relativas a la Universidad, plantear prioridades y disefiar los servicios que han
de atenderlas de forma eficaz y eficiente. El analisis que hemos realizado
muestra, en ese ambito, mas debilidades que fortalezas, pero conviene sefialar
gue las debilidades no se sitian Unicamente en la configuracién de los érganos
de gobierno, sino también en el ejercicio de sus funciones, en el desarrollo de los
instrumentos para su desempefo. Ademas, se manifiesta en la escasa capacidad
de crear una vision compartida que, cuestionando la cultura predominante en
la institucion universitaria surgida de un modelo colegial, configurado en la
practica como una burocracia profesionalizada, permita una trasformacién de la
misma mas orientada hacia la innovacion y a la consecucion eficaz y eficiente de

los objetivos sociales y, sobre todo, mas flexible.

Un modelo de gobierno que se plantee responder a las circunstancias
actuales y futuras deberd estar en sintonia con las prioridades y las
configuraciones organizativas que adopte el Sistema Universitario y de
educacion superior, para dar una respuesta eficaz a las demandas del entorno.
No es posible, determinar a priori modelos de gobierno buenos o malos. Su
mayor 0 menor adecuacion dependera de su congruencia con los objetivos y
funciones que se asignen a la Universidad en el futuro inmediato, a la forma en
gue se plantee la distribucion de responsabilidades entre los diferentes agentes
relevantes para el Sistema Universitario y a como se defina la interaccion de la

Universidad con la sociedad en la que esté radicada y a la que pretende servir.

Probablemente sea excesivo sefalar que la crisis de gobierno de la
Universidad es en realidad una crisis de objetivos pero seguramente es menos
arriesgado afirmar que es una crisis de prioridades. Desde esa experiencia, es
innegable que la determinacion de cuales son los grandes objetivos para las

préoximas décadas habra de proporcionar buena parte de los ingredientes
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relevantes para establecer las especificaciones basicas de los oOrganos de

gobierno de esa Universidad.

En este contexto, y habida cuenta de los logros conseguidos en la
definicion y consolidacion de la autonomia univesitaria, se requiere la
elaboracion de nuevas formulas y planteamientos que mejoren el equilibrio
entre la Universidad y la representacion de la sociedad. Ello ha de ser un
estimulo clave para potenciar la implicacién de la sociedad en la Universidad y
alcanzar los niveles de desarrollo futuro de esta institucion. Es necesario
encontrar nuevas formas que hagan mas real y adecuada la compatibilidad del
principio constitucional de la autonomia universitaria con el principio
establecido en la LRU de que la Universidad no es patrimonio de los miembros
de la Comunidad Universitaria sino de la sociedad, y debe estar a su servicio.
Para ello, es necesario reforzar la presencia social en mas Universidades
autbnomas y potenciar los o6rganos y funciones de gobierno del Sistema

Universitario.

Por otra parte, los cambios producidos por la LRU y los ocurridos en la
sociedad a lo largo de su periodo de vigencia muestran una progresiva
diversificacion de las Universidades. Esta diversidad surge, en buena medida,
por la variedad de entornos en las que éstas operan en la actualidad. Aunque se
trata de un proceso relativamente incipiente, la tendencia iniciada se
intensificara previsiblemente en el futuro, habida cuenta de la complejidad

creciente de la sociedad y de la competencia entre Universidades.

En este contexto, tiene sentido apuntar diversos escenarios inspiradores
del redisefio de los 6rganos de gobierno de las Universidades, siempre tomando
en consideracion que ese disefio no puede realizarse independientemente de
otros elementos del propio Sistema (p.e. definion de la mision y establecimiento
de sus prioridades, determinacion de las grandes estrategias, configuracion de

la cultura universitaria, definicion de los sistemas de evaluacion y control
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externos para determinar la asignacion de recursos, etc.). En una primera

aproximacion es posible distinguir dos escenarios posibles:

1. Uno de ellos vendria caracterizado por la concrecion de unos nuevos
criterios, exigencias y parametros que deberian seguirse en el disefio
de los 6rganos de gobierno del Sistema Universitario y de las
Universidades. Asi pues, se formularian una serie de preceptos
legales que determinarian los cambios en el disefio de los drganos de
gobierno, las especificaciones que deberian cumplirse y las

restricciones que se deberian contemplar.

2. Un planteamiento alternativo, desde una aproximacion mucho mas
flexible, concederia una amplia responsabilidad a las CCAA y a las
propias Universidades para configurar los o6rganos, funciones,
procedimientos y herramientas basicas de su gobierno. En este caso,
la legislacién general Unicamente especificaria las reglas de juego
minimas para garantizar los principios constitucionales basicos y

evitar opciones perjudiciales para el conjunto del Sistema.

Sea cual sea el escenario elegido hay que tener en cuenta que el re-disefio
de los 6rganos de gobierno universitario requiere una redefinicion congruente
de otros elementos basicos del Sistema Universitario, pues la experiencia de este
ultimo periodo nos ensefia que es perjudicial dejar poco desarrollada una parte
de las piezas que da coherencia al disefio global. Por ejemplo, si se deja
flexibilidad para disefar las estructuras y tomar las decisiones de gobierno a
cada Universidad o a cada Comunidad Auténoma (o0 a ambas instancias), seria
imprescindible desarrollar ampliamente los sistemas de evaluacion externa de
la eficacia y la eficiencia, que permitieran determinar los resultados alcanzados
por cada institucion y condicionar la posterior asignacion de recursos a los
resultados alcanzados segun criterios conocidos y compartidos por los agentes

implicados.
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Podria también contemplarse la existencia de un organismo que jugara
un papel de arbitro superior del funcionamiento del Sistema, de forma similar
al papel desempefiado por las autoridades del sistema financiero o bancario. Se
trataria de un organismo que garantizara que las Universidades se mueven
dentro de los margenes de actuacion establecidos, evitando los riesgos de
dilapidacion del capital social de cada institucion. En caso de que alguna
institucién universitaria se situara fuera de los margenes de seguridad y
garantia, cabria contemplar situaciones transitorias de "autonomia limitada" en

mayor o menor grado.

En suma, son muchas las posibilidades abiertas y muy importante el
capital social acumulado por las Universidades y el Sistemma Universitario
durante el periodo de vigencia de la LRU. Con el fin de mantenerlo y
acrecentarlo conviene evitar la tentacion de inmovilismo y abordar cambios que
permitan alcanzar nuevas cotas en la prestacion de servicios de calidad a la
sociedad, con una éptima rentabilidad social. Este es un reto que compete a
todos. Las reflexiones desarrolladas en este trabajo pretenden ser una

contribucion Util en esa direccion.
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