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RESUMEN

Este trabajo analiza los principales cambios que se han introducido recientemente en la financiacion del Sistema
Universitario Espafiol. El objetivo es, por una parte, revisar las consecuencias derivadas de estas medidas en términos
de suficiencia y equidad y, por otra, estudiar la viabilidad de aplicar un sistema progresivo en el cobro de precios
publicos, teniendo en cuenta el origen economico del estudiante. Las conclusiones evidencian que la introduccion de
un sistema de este tipo seria compatible con los principios de suficiencia y de equidad, y viable en su aplicacion. Sin
embargo, se requieren algunas precauciones para que los efectos en recaudacion, progresividad y redistribucion
tengan el resultado perseguido.
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A Progressive Alternative to the Linear Structure of Tuition Fees
in the Spanish Higher Education Financing System

ABSTRACT

This paper analyzes the substantial changes that have been introduced recently in the Spanish University System
funding. The aims are, first, to review the consequences of these measures in terms of adequacy and equity and,
secondly, to provide an accurate discussion of the feasibility of applying a progressive system in public prices, taking
into account the student’s economic background. The findings show that the introduction of such a system would be
compatible with the principles of adequacy and equity, so as viable in its application. However, some design precau-
tions are also highlighted, so that the effects on revenue, progressivity and redistribution are the desirable ones.
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1. INTRODUCCION

El Real Decreto-ley 14/2012 (BOE, 2012a), de medidas urgentes de racio-
nalizacion del gasto publico en el ambito educativo, ha introducido un impor-
tante incremento en los precios publicos pagados por los estudiantes universi-
tarios. Esta decision tiene su origen tanto en la llamada Estrategia Universidad
2015 como en una serie de medidas que encuentran su justificacion politica en
la coyuntura econdmica actual.

Precisamente la situacion de crisis economica ha dificultado ain mas la
aceptacion de esta decision por parte de diferentes sectores de la sociedad, ya
contrarios a un aumento del gasto privado en la educacion publica superior, mas
aun en un contexto de subida de impuestos y de recortes en otros gastos publi-
cos. De hecho, una de las principales justificaciones en contra de la subida de
los precios publicos universitarios es que unos precios elevados pueden suponer
una importante barrera de entrada o de permanencia para los estudiantes con
Menos recursos.

Para compensar las posibles desigualdades debidas a la renta de origen, Es-
pafia pertenece al modelo, dentro los paises de la OCDE, que descansa funda-
mentalmente en un sistema de becas. Sin embargo, debido a los recortes
presupuestarios, ciertos aspectos de este sistema han sido recientemente modifi-
cados; esto, unido a la subida de precios, puede comprometer la consecucion
real de la igualdad de oportunidades en el Sistema Universitario Espafiol (SUE).
En cualquier caso, no hay que olvidar que el actual sistema de cobro de precios
publicos es regresivo en si mismo': todos los estudiantes pagan los mismos
precios independientemente de la renta de su hogar de origen, debiéndose la
diferenciacion en los precios al consumo de convocatorias, a la experimentali-
dad de la rama elegida y a la comunidad autonoma en que se sitie la universi-
dad.

El objetivo fundamental de este trabajo es el de evidenciar la existencia de
soluciones alternativas a la estructura lineal de precios publicos del SUE, que, si
bien disefadas, permitirian conciliar la necesidad de recursos suficientes e in-
mediatos con la necesidad de garantizar el acceso a cualquier estudiante inde-
pendientemente de su situacion econdmica, en particular -aunque no sélo- en un
contexto de crisis econdmica como el actual. Dicho objetivo surge de la
constatacion de los limites de los sistemas de financiacion universitaria exis-
tentes evidenciados por la literatura, de las caracteristicas socioecondmicas

! Mas atmn, la subvencion generalizada a todos los estudiantes independientemente de su rendi-
miento académico o nivel de renta no provoca mejoras en la eficiencia interna, ni en la suficien-
cia, ni en la equidad institucional o en la igualdad de oportunidades en el acceso (Hernandez y
Pérez, 2011).
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espafiolas y de la escasa atencion que un sistema de este tipo ha recibido en el
ambito de los estudios de economia de la educacion.

Por ello, la organizacion del trabajo es la siguiente. En un primer apartado,
se revisa el papel que juegan los precios publicos en la consecucion de los prin-
cipios de suficiencia y equidad de los sistemas de financiacion y cuadl es la posi-
cion de Espafia respecto a otros paises de su entorno. A continuacion, y en dos
apartados diferenciados, se estudian los importantes cambios que en fechas
recientes se han producido tanto en la politica de precios publicos como en la de
becas, teniendo en cuenta el marco tedrico anteriormente descrito y mostrando
como pueden haber afectado al principio de equidad. La principal aportacion de
este trabajo es la de explorar la posibilidad de introducir un sistema de financia-
cion alternativo que pueda paliar los posibles efectos negativos del incremento
de precios publicos, no solo a través del sistema de becas, sino interviniendo en
la progresividad de dichos precios. Para ello se dedica un epigrafe a la descrip-
cion y valoracion de dos sistemas que aplican criterios de progresividad en el
cobro de sus precios universitarios: Italia y Catalufia. Por Gltimo, y antes de las
conclusiones, se propone una seccion de andlisis y valoracion de la viabilidad
de la aplicacion de esta medida en el contexto actual del SUE.

2. ARGUMENTOS DE TEORIA ECONOMICA Y
COMPARATIVA INTERNACIONAL

En general, cualquier sistema de financiacion universitario debe cumplir los
objetivos fundamentales de suficiencia, eficiencia y equidad. Esto es, las uni-
versidades publicas deben tener recursos suficientes para poder cumplir con sus
funciones, tienen que maximizar sus resultados a un determinado coste y, por
ultimo, tienen la tarea de garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso y
en la permanencia de sus alumnos (San Segundo, 2005; Salas, 2008). La conci-
liacion de estos objetivos no es una tarea facil y depende de multiples factores
(politicos, econdmicos y sociales). Por otro lado, del analisis de los modelos de
financiacion de la educacion superior vigentes en la actualidad (véase OCDE,
2013), se desprende que existen formas muy diferentes de entender y de repartir
la financiacion de este nivel educativo entre fuentes publicas y privadas.

Centrandonos en la financiacion privada a cargo de los usuarios de educa-
cion superior, cargar con parte del coste de este servicio a sus beneficiarios es
algo comun a todos los sistemas de financiacion de los paises de la OCDE (con
excepcion de los paises nérdicos?, que abogan por la gratuidad de las matriculas

()

Estos son los tinicos paises en los cuales en ningiin caso se cobran precios publicos. Existe otro
grupo de paises (Croacia, Estonia, Polonia y Rusia), en los que existe un sistema de precios dual
que determina qué parte del alumnado no tiene que pagar dichos precios de matricula. Sin em-
bargo, en la mayoria de estos ultimos paises, cerca del 50% de los estudiantes deben pagar por
sus matriculas. También hay que sefialar el caso de Grecia, donde los estudiantes pagan solo en
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universitarias). Sin embargo, existe un amplio abanico de posibilidades al de-
terminar el porcentaje de la contribucion requerida al estudiante: de paises que
cobran matriculas moderadas o reducidas -que rondan entre el 10% y el 20% del
coste total del servicio (México y la mayoria de paises de la UE)- a los que
marcan unos precios elevados -que superan los 1.500 dodlares (paises anglosajo-
nes)- o muy elevados -que cubren casi totalmente el coste de la prestacion del
servicio (Corea o Japon)-.

Todos estos modelos de financiacién ponen en duda el principio de equidad®
y, en algunos casos, pueden comprometer el de suficiencia. Si los precios co-
brados a los estudiantes son iguales independientemente de la renta de origen,
ya desde el disefio de esta parte de la financiacion se incumple con el argumento
de equidad vertical®. En el caso de la suficiencia, precios publicos reducidos
(modelo en que se encuadra Espafia) pueden impedir la provision de recursos
necesaria para garantizar un sistema educativo de calidad, si el sector publico no
puede asumir el coste total (o una parte significativa del mismo) de prestar este
servicio.

Este ultimo motivo ha justificado que en las ultimas décadas la financiacion
via precios publicos haya adquirido una mayor relevancia y que la mayoria de
los paises de la OCDE haya tomado la decision de aumentar el importe de di-
chos precios. Ademas, en los tltimos afos se han afiadido otros aspectos que
han reafirmado esta decision: la posibilidad de garantizar, gracias a los precios
publicos, recursos inmediatos; la de generar una relacion mas directa entre el
estudiante y la universidad, aumentando la exigencia de calidad por parte del
primero y la rendicion de cuentas de la segunda; y la de exigir un mayor apro-
vechamiento de los recursos ptiblicos a quienes se benefician de ellos.

3. EVOLUCION RECIENTE Y ESTADO ACTUAL DEL
SISTEMA DE PRECIOS PUBLICOS POR MATRICULACION
EN ESPANA

Espafia se encuadra en el modelo de financiacion caracterizado por cobrar
precios publicos reducidos, ademas de ser uno de los pocos paises de la OCDE
que no ha modificado su sistema de precios publicos hasta 2012.

cursos de posgrado especificos y en la Universidad Abierta de Grecia, y el caso de Escocia, en
el que se cobra a los estudiantes de posgrado, de tiempo parcial y a los que estudian para obte-
ner un segundo grado (OCDE, 2008).

Tampoco la gratuidad total es totalmente equitativa, ya que los individuos que no siguen sus
estudios superiores y que tienen un menor nivel de renta subsidiarian la educacion de aquellos
con mayores recursos econémicos. Ademads, puede generar un exceso de capital humano exce-
sivamente cualificado, con las pérdidas de eficiencia derivadas de ello (Garcia-Pefialosa y
Wilde, 2000).

* Entendida como que quien mas recursos tiene, mas debe aportar.

w
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Hasta esa fecha, cada comunidad auténoma establecia el precio que conside-
raba oportuno, en funcion de los criterios de experimentalidad de la ensefianza y
de utilizacion e intensificacion del servicio universitario (repeticion de asigna-
tura), pero siempre dentro de una horquilla, aprobada anualmente por la Confe-
rencia General de Politica Universitaria (CGPU), constituida por el Ministerio
de Educacion y todas las CC. AA. Una vez determinado el precio maximo y el
minimo, cada comunidad autébnoma, a través de sus correspondientes érganos
(por ejemplo, los Consejos Interuniversitarios) decidia en qué punto de ese in-
tervalo iba a situar los precios de matricula que regirian los estudios oficiales de
las universidades bajo su competencia. El precio promedio nacional se situaba
ligeramente por encima de los 1.000€ anuales, aunque este precio no reflejaria
el importe al que se enfrenta un alumno que se matricula por primera vez de un
curso 0 que consigue aprobar un curso al afio, sino que promedia las posibles
repeticiones de asignaturas, con el consiguiente aumento en los precios publicos
pagados. En 2011, la media para todas las CC. AA. indicaba que el precio me-
dio de la segunda matricula® era un 34,4% superior al de la primera, y el de la
tercera un 87,9% superior a la primera (MECD, 2011).

En 2012 se aprueba el Real Decreto-Ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas
urgentes de racionalizacion del gasto publico en el ambito educativo. Entre
otras, se proponen medidas de actuacion que se refieren a la politica de precios
publicos universitarios, que recogen muchas de las recomendaciones del Docu-
mento de 2010 del Consejo de Universidades®. Sin suponer un cambio drastico
con respecto al sistema anterior en relacion al papel de los actores involucrados
y a la estructura general (se fija la horquilla de precios por la CGPU, sigue
siendo lineal en el cobro segin renta y diferenciado segun experimentalidad,
repeticion y C. A.), se propugna un aumento importante de los precios pagados
por los estudiantes, sobre todo a medida que aumenta el nimero de repeticiones.
Esta medida se aplica desde el curso 2012/13, y se fija el curso 2019/20 como
horizonte temporal de dichos incrementos. Ademas, permite establecer precios
diferenciados para cada estudio en funcion del coste real del servicio’ y del tipo
de matricula, previo acuerdo de la CGPU. En concreto, «los precios publicos
cubriran entre el 15% y el 25% de los costes en primera matricula; entre el 30%
y el 40% de los costes en segunda matricula; entre el 65% y el 75% de los cos-

5 Desde la introduccién del Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES) las repeticiones de
asignaturas conllevan segundas y terceras matriculaciones, permitiendo en general un numero
mas reducido de oportunidades de volver a examinarse respecto a las antiguas convocatorias de
asignaturas en las licenciaturas.

6 Véase Albert y Roig (2013) para una revisién detallada de los cambios que ha supuesto este
decreto en términos de precios publicos durante el curso 2012/2013.

7 Esto implica la necesidad de implantar un sistema de contabilidad analitica en las universidades
que permita determinar dichos costes reales.
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tes en la tercera matricula; y entre el 90% y el 100% de los costes a partir de la
cuarta matriculay.

La concrecion de esta medida ha supuesto que, en términos generales, todas
las CC. AA. hayan incrementado los precios, sobre todo en las segundas matri-
culas, y especialmente en las terceras y cuartas desde el curso 2011/12. En
2012/13, el precio medio del crédito que se matricula por primera vez aumenta
en un 16,7% de media de respecto al curso anterior, la mayor subida desde que
se aprobaron los Grados (los incrementos fueron del 5% y 6% durante los cur-
sos previos, respectivamente, y del 3% en el curso 2013/14 respecto a 2012/13).
Por lo que respecta a segundas y siguientes matriculas, en la Tabla 1 se aprecia
la penalizacion a la repeticion de matricula, creciente con el nimero de matri-
culaciones, de tal forma que matricularse por cuarta vez supone, en media, 70
euros mas que hacerlo por primera vez.

Tabla 1
Precios medio (euros) por crédito matriculado,
varias matriculas, cursos 2013/14 y 2012/13

2013/14 2012/13
12 matricula 18,37 18,28
22 matricula 30,49 30,70
32 matricula 63,15 63,58
42 matricula 89,18 89,70

Fuente: Elaboracion propia a partir de Estadistica de Pre-
cios Publicos Universitarios, varios afos (Ministe-
rio de Educacion).

Por CC. AA., la concrecion del RDL 14-2012 ha sido muy desigual. Asi, los
precios medios por crédito (con diferencias segiin experimentalidad) de prime-
ras matriculas son en general inferiores a 20€ (en algunas CC. AA., mucho me-
nores, como es el caso de Andalucia, Cantabria o Galicia, que rondan los 13€, y
en otras, mucho mayores, como es el caso de Madrid o Catalufia, con precios
superiores a los 30€). Las segundas matriculaciones rondan los 30€/crédito,
mientras que las terceras y cuartas superan en muchos casos los 60€ y 100€,
respectivamente (MECD, 2014). En definitiva, el mayor de los cambios que
introduce el R. D. es que se refuerza claramente la penalizacion por repeticion
de asignatura (medida aplicada en todas las CC. AA. a partir de 2012/13, Fi-
gural) y se incrementa el precio pagado por las primeras matriculas, pasando de
unos 879€ anuales promedio (considerando un curso de 60 créditos) en 2010/11
aunos 1.105€ anuales en 2012/13, si bien existe una gran dispersion atendiendo
a la Comunidad Auténoma donde se situe la universidad y a la experimentalidad
elegida.
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Figura 1
Incrementos en 32 o 42 matriculas y sucesivas, por CC. AA.
Cursos 2010/11, 2012/13 y 2013/14
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Estadistica de Precios Publicos Uni-
versitarios, varios afios (Ministerio de Educacion).

4. EVOLUCION RECIENTE Y ESTADO ACTUAL DEL
SISTEMA DE BECAS

Un sistema de precios publicos elevados puede generar efectos negativos, ya
que puede suponer para determinados colectivos una barrera de entrada o de
continuidad de los estudios universitarios. Por ello, todos los modelos de finan-
ciacion cuentan, en mayor o menor medida, con sistemas de ayudas a los estu-
diantes. La configuracion de estas ayudas en forma, principalmente, de présta-
mos o de becas, su cuantia y el nimero de estudiantes a los que cubre, caracteri-
zan a cada uno de dichos modelos. Espafia se sitia en el grupo de paises que
dirige sus esfuerzos hacia una fuerte proteccion a los estudiantes de hogares con
rentas mas bajas; por el contrario, los préstamos renta tienen atin un peso escaso
en la financiacién a estudiantes en nuestro pais®. Espafia es uno de los paises de
la OCDE que destina un porcentaje mas bajo de su PIB a la inversion publica en
becas y ayudas en educacion superior -media de la OCDE: 0,31% vs. el 0,11%
de Espafia, en 2010-, muy alejado de los valores de otros paises, como los nor-
dicos o los anglosajones. En relacion al gasto publico en educacion superior,

¥ No se abordara en este apartado el analisis de los préstamos renta como instrumento de financia-
cion a estudiantes, ya que excede el objetivo de este trabajo. Si se puede sefialar, a modo de re-
sumen, que los préstamos representan un instrumento de financiacion accesible para un mayor
numero de estudiantes en la medida que se les transfiere parte de los costes de la educacion su-
perior (Martin, 2009), con buenas propiedades en términos de eficiencia, de calidad y de equi-
dad (Salas, 2008), si bien en Espafia no estan tan generalizados como en otros paises de nuestro
entorno (0.6% de inversion publica en préstamos-renta frente al 7.8% de la media de la OCDE).
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Espaiia dedica el 9,2% a ayudas directas a estudiantes, mientras que la media de
la OCDE es de 11,4% (OCDE, 2013).

En los ultimos afios, se han producido ciertos cambios importantes en el sis-
tema general de becas, tanto en la evolucion de las cuantias destinadas a este
epigrafe de gasto y en el nimero de becarios, como en las modalidades y requi-
sitos de las becas, que alcanzaran su culminaciéon en 2020 (Estrategia 2015).
Desde la convocatoria del curso 2010/11 se recogen diferentes modalidades de
becas convocadas por la Administracion General del Estado, cuya concesion se
establece en funcion de diferentes requisitos economicos, académicos y de dis-
capacidad. Por una parte, las destinadas a garantizar la igualdad de oportunida-
des y que constituyen el grueso del presupuesto, que son, fundamentalmente, las
becas salario y compensatorias (sustitutivas de un salario, ascienden a 3.500€ y
las reciben un 3,19% de los estudiantes de grado) y las de movilidad (que pre-
tenden evitar que la eleccion del centro se vea motivada por la renta familiar o
la oferta académica de proximidad); por otra, las de movilidad internacional, las
de excelencia académica, y otras modalidades (como la exenciéon de pago de
precios publicos).

En términos presupuestarios, la inversion espafola en becas crecio entre
2004 y 2009 en un 175%, por encima del incremento experimentado en media
en la OCDE (107,1%), si bien a partir del afio 2011 se han producido reduccio-
nes en las cantidades de gasto recogidas en los Presupuestos Generales del Es-
tado en este concepto: de un 2,89% en 2013 respecto al afio anterior, valor que
asciende al 9,83%, si se comparan los Presupuestos de 2013 y 2011 (Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, varios afios). A pesar de estos de-
crementos, y si nos centramos en las becas generales (convocatoria general y de
movilidad), los datos (MECD, 2013a) muestran que el niimero de becarios ha
crecido un 14,2% en el curso 2011/12 respecto al afio anterior y un 56,6% res-
pecto al curso 2004/05. También han aumentado sensiblemente las cantidades
dedicadas a este tipo de becas. Para el ultimo afio del que se dispone de infor-
macion (MECD, 2013, con datos referidos al curso 2011/12), se puede constatar
que el importe total ha crecido un 18,1% entre 2011/10 y 2011/12, un 97,1%
entre los cursos 2011/12 y 2004/05. Finalmente, hay que sefialar que desde el
afio 2007 todos los becarios que cumplen los requisitos reciben la beca que me-
recen, cumpliéndose asi el que las becas constituyan un derecho del estudiante y
no una convocatoria competitiva.

Las modificaciones en las modalidades y las cuantias de las becas, unidas a
las restricciones presupuestarias, han desembocado en una mayor presion tanto
para los hogares -los requisitos son mas estrictos- como para el Estado, ya que
aumenta la poblacidon que potencialmente tiene derecho a recibir una beca gene-
ral (los umbrales de renta para tener derecho a una beca se mantienen en las
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Giltimas convocatorias a la vez que la renta media por hogar decrece’). Ademas,
como los presupuestos reducen el montante total dedicado al epigrafe de becas y
ayudas a familias e instituciones sin fines de lucro, es de esperar que los con-
ceptos que se resientan sean los dedicados a la movilidad de internacional o
inter-universidades (la aportacion del Estado a las becas Erasmus y Séneca se ha
reducido en un 70% entre 2011 y 2013). La implicaciéon de este esquema
supone, desde el punto de vista econdémico, priorizar la igualdad de oportunida-
des en el acceso a la universidad a costa de los beneficios asociados a la movili-
dad de los universitarios'.

Otra cuestion es la referida a los requisitos académicos. La convocatoria para
el curso 2013/14 (R.D. 1000/2012, BOE, 2012b) plantea endurecer en gran
medida el porcentaje de créditos que los becarios han de superar para tener ac-
ceso a las becas o la nota media que se debe conseguir en las asignaturas supe-
radas. Ademas, se renuncia a financiar terceras o cuartas y sucesivas matriculas
dependiendo de la rama de estudios cursada. Por otra parte, hasta el curso
2012/13, si no se alcanzaba el porcentaje de aprobados, el becario no tenia que
devolver la prestacion, sino que se le denegaba su solicitud de beca al afio si-
guiente. Sin embargo, a partir de dicho curso, los becarios deberan devolver el
importe recibido de la beca (a excepcion de la exencion de precios), si no han
superado el 50% de los créditos matriculados. Todo ello supone elevar enor-
memente la exigencia académica a los becarios, muy por encima de la que se
exige al resto de estudiantes''.

A esta presion por mantener la beca se une el problema relativo a la lentitud
en el cobro de las ayudas concedidas, que suele producirse habitualmente bien
entrado el curso académico. Los inconvenientes asociados a esta tardanza pue-
den convertirse en decisivos en momentos como el actual en los que son habi-
tuales las situaciones sobrevenidas de desempleo o de reducciones de ingresos
en los hogares de los estudiantes, lo que puede desembocar en un abandono de
los estudios universitarios por una parte importante del colectivo de becarios,
con el consiguiente perjuicio de la igualdad de oportunidades. En este sentido,
muchas universidades'® han creado o reforzado sus fondos propios dedicados a
“rescatar” a determinados estudiantes que se verian forzados a abandonar sus
estudios en algunas de las situaciones antes sefialadas.

? Con los ultimos datos disponibles, un 19.2% entre 2008 y 2011 (INE, 2013).
1 No existen requisitos econdmicos para la concesion de las becas Erasmus y Séneca.

' Si bien es cierto que en los ultimos afios se han endurecido las normas de permanencia (redu-
ciendo el nimero de matriculaciones posibles) y se penaliza claramente a los repetidores a tra-
vés del sistema de precios publicos.

12 Como la universidad de Burgos, la Auténoma de Madrid, la Autéonoma de Barcelona, o la
UNED, entre otras.
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5. UN SISTEMA PROGRESIVO EN EL COBRO DE PRECIOS
PUBLICOS: EL CASO ITALIANO Y EL CATALAN

La regresividad de los precios publicos y las debilidades del sistema de be-
cas, asi como el contexto socioecondmico actual, hacen necesaria la busqueda
de unos mecanismos de financiacion de la educacion superior que, de forma
compatible con la estructura socioecondmica de cada pais y mas alla del con-
texto de crisis, generen recursos suficientes e inmediatos, de manera eficiente y
bajo un esquema equitativo respecto a la contribucion de cada estudiante.

El sistema de financiacion italiano reiine interesantes caracteristicas en el
ambito de nuestro estudio, ya que su estructura de precios publicos se articula a
través de un sistema progresivo, que tiene en cuenta la condicion econdmica del
estudiante. El Gobierno establece a nivel nacional las normas basicas relativas a
la llamada contribucion estudiantil (DPR 306/1997, GU, 1997), que, por analo-
gia con el caso espafiol, seria el equivalente de los precios publicos universita-
rios. Esta incluye dos conceptos: la tasa de matriculacion, cuyo importe minimo
establece el Ministerio de Instruccion, Universidad e Investigacion (MIUR, en
su sigla italiana), y las contribuciones universitarias, determinadas auténoma-
mente por las universidades, segun «criterios de solidaridad y equidad, en rela-
cion a las condiciones economicas del inscritoy.

La estimacion de la condicion econdémica del estudiante sigue principal-
mente los criterios establecidos en el decreto legislativo 109/1998 (GU, 1998),
validos para solicitar cualquier prestacion publica social. En términos practicos,
se presenta en los centros autorizados la Declaraciéon Sustitutiva Unica (DSU),
que contiene las informaciones necesarias para poder determinar el Indicador de
la Situacion Econémica Equivalente (ISEE), que tiene validez anual. Este se
calcula a partir de la suma de las rentas y del 20% del patrimonio (inmobiliario
y financiero) de los miembros del hogar. Ademas, se le aplica una escala de
equivalencia, que tiene en cuenta el numero de integrantes y ciertos casos parti-
culares de la situacion familiar. Las universidades y los demas entes publicos
que ofrecen prestaciones sociales pueden establecer otros criterios para integrar
el calculo del ISEE.

Teniendo en cuenta lo anterior, cada universidad establece sus precios publi-
cos y los distribuye autdbnomamente en diferentes tramos en funcion de la posi-
cién econdmica del hogar determinada a través del ISEE/ISEEU". Por tanto, el
numero, el rango y el importe pagado en cada uno de los tramos varian en base
a la politica de contribucion estudiantil de cada universidad. El estudiante sabe,
mediante su certificacion ISEE/ISEEU, el tramo de renta en el que se sitaa y,
por lo tanto, el importe de la contribucion que debera pagar, importe que se

13 Las universidades actualizan y publican anualmente dichos valores, junto con las normas de
matriculacion.
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incrementa a medida que lo hace la renta del hogar al que pertenece. Ademas, a
las universidades corresponde el establecimiento de criterios para la exencion
total o parcial del pago de las contribuciones para los estudiantes con alto ren-
dimiento académico o sin recursos. Igualmente, estan obligadas a incluir entre
los 1istudiantes exentos del pago los beneficiarios de becas o préstamos de ho-
nor .

Sin profundizar en los diferentes importes de contribucion estudiantil que
fijan las universidades italianas, resulta evidente que una estructura de este tipo
conlleva una extraordinaria heterogeneidad en el sistema de precios publicos.
Sin embargo, lo que aqui se pretende subrayar es que el establecimiento de la
contribucion estudiantil se realiza en base a la situacion economica de cada
hogar. En otros términos, en el sistema de financiacion via precios publicos se
introducen mecanismos de progresividad, que modifican las condiciones de
acceso de los estudiantes y que afectan al principio de equidad, tal y como se
aprecia en la Figura 2, en el que se comprueban los mayores precios pagados
por matricula a medida que el estudiante se situa en un escalon superior de
renta.

Figura 2
Importe medio de los precios publicos en Italia por tramos de renta, 2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Federconsumatori
(2011).

En el afio académico 2012/2013, Catalufia introdujo un sistema relativa-
mente similar al italiano. De hecho, si bien la estructura final de los precios
publicos se configura de manera progresiva, los mecanismos para alcanzar di-
cha estructura y el papel de las universidades son distintos. Ello es también

" Dichos préstamos, basados en el honor del estudiante (que no tienen que ver con las Matriculas
de Honor en Espaiia), se establecen a partir de convenios entre universidades y bancos, y se
conceden con condiciones financieras particularmente favorables.
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consecuencia de la potestad de la Generalitat de Catalunya, que limita su actua-
cion en materia educativa dentro del ambito de su competencia autonoémica.

Asi, en una fase inicial, los precios publicos catalanes reflejan el marco nor-
mativo estatal: se mantiene su estructura lineal, aumenta la contribucion del
estudiante al coste total en las sucesivas matriculaciones' y se reproduce una
diferenciacion de los precios de los créditos en funcion de la experimentalidad
del estudio, mediante una clasificacion denominada coeficiente de estructura
docente'®. Sin embargo, a través de las llamadas becas Equitat, la Generalitat
introduce en el sistema de precios publicos un mecanismo de aportacion progre-
siva de los estudiantes. Estas “becas”, a pesar de su nombre, no constituyen una
transferencia monetaria hacia los estudiantes, ni otorgan el derecho a utilizar
determinados servicios a titulo gratuito, como comedores o residencias, sino
que conceden, a los estudiantes que la solicitan, una reduccion de los precios
publicos en base al nivel de renta de su hogar (art. 4, Decret 77/2012).

La convocatoria de las becas Equitat establece seis tramos de renta diferen-
tes, que varian en base al nimero de miembros de la unidad familiar'’. En el
caso, por ejemplo, de un hogar formado por 4 miembros, los limites maximos
de renta de cada tramo son respectivamente de 38.831 € para el primero, 39.733
€ para el segundo, 40.635 € para el tercero, 41.536 € para el cuarto, 45.144 €
para el quinto y al ultimo tramo corresponden todas las rentas superiores'®. Ade-
mas, se establece un tramo inicial, denominado tramo 0, que incluye exclusiva-
mente los beneficiarios de la beca MECD, los cuales reciben de forma comple-
mentaria una beca Equitat al fin de quedar completamente exentos del pago de
la matricula, mientras que al tramo 1 corresponden los estudiantes que cumplen
los requisitos econdémicos establecidos por el MECD, pero no los académicos.
En base al tramo en el que se sitte el estudiante y al coeficiente de estructura
docente de los estudios elegidos, varia el importe final de los precios publicos
que paga el estudiante, a partir de una minoracion porcentual en el precio del
crédito matriculado por primera vez, respectivamente del 50%, 40%, 30%, 20%,
10% y 0%. El estudiante, en términos practicos, procede al pago de la matricula

15 La contribucién del estudiante al coste total aumenta en un 30%, 65% y 90%, respectivamente
para segundas, terceras y posteriores matriculas. Estos valores equivalen a los porcentajes mi-
nimos establecidos en el Real Decreto-ley 14/2012.

'® Los precios de los créditos se distribuyen en tres niveles de estructura docente: A (ciencias
sociales, en su mayoria), B (ciencias naturales e ingenierias), C (ciencias médicas y de la sa-
lud).

" El calculo de la renta familiar se basa en la normativa relativa al Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF). Ademas, la suma de los valores catastrales de la unidad familiar, con
la exclusion de la vivienda habitual, no puede superar el importe de 42.900 €.

'8 En la tltima convocatoria 2013/2014 los valores han sido los siguientes: 38.831 € para el pri-
mer tramo, 41.719,65 € para el segundo, 42.666,75 € para el tercero, 43.612,80 € para el cuarto
y47.401,20 € para el quinto (AGAUR, 2013b).
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en dos fases: una primera, en el momento de su formalizacion, en la que se le
exige el 60% del precio publico del crédito; una segunda, una vez resuelta la
convocatoria, en la que el estudiante abona hasta el 40% restante (el 30% en la
convocatoria de 2013/14) y, en el caso de haber aportado mas de lo debido,
recibe la devolucion del importe en exceso.

Este sistema conduce a una diferente contribucion final de los estudiantes al
coste total dependiendo de su situacion econdomica. La Tabla 2 muestra el por-
centaje de aportacion en base al tramo de renta familiar al que pertenece el es-
tudiante, pasando del 0% (los becarios del MECD) hasta el 25% para las rentas
superiores a 45.144 €, si se considera un hogar formado por 4 miembros. Ade-
mas, en la tabla también se indica el incremento porcentual en el importe de los
precios publicos que se registra en cada tramo respecto al afio académico ante-
rior'®. Los primeros tres tramos no experimentan aumentos y, segiin la estima-
cion de la Generalitat, equivalen al 30% de los estudiantes. Por su parte, en los
tres tramos mas ricos se observa un importante incremento de los precios publi-
cos, respectivamente del 33,3%, 50% y hasta el 66,7%. Estos aumentos corres-
ponden al 65% de los estudiantes y afectan a aquéllos cuya renta familiar anual
es superior a los 41.536 €, manteniendo el ejemplo de una unidad familiar for-
mada por 4 miembros.

Tabla 2
Aportacion del estudiante al coste total por tramos de renta e
incremento del precio publico

% aportacion % incremento %
0

Tramo de renta estudiante al p'rec_io estudiantes*
coste total publico
Tramo 0 0 (exencién) 15
Tramo 1 12,5 (disminucién) 10
Tramo 2 15 0 5
Tramo 3 17,5 16,7 5
Tramo 4 20 33.3 5
Tramo 5 22,5 50 20
Tramo 6 25 66.7 40

* Estimaciones de la Generalitat de Catalunya.
Fuente: Generalitat de Catalunya (2012).

En resumen, los principios de equidad no forman parte de la determinacion
de los importes de los precios publicos en el sistema catalan, sino que se aplican
a posteriori a través del sistema complementario de becas. Las limitaciones de

' En base a las estimaciones de la Generalitat de Catalunya reproducidas en la Tabla 2, la aporta-
cién media de los estudiantes catalanes equivaldria al 18.4%. En el SUE dicho valor estaria en
un intervalo de entre el 25,25% y el 35,25%, aplicando, respectivamente, el rango minimo y
maximo del R. D. En Italia ha sido del 12% entre los afios 2001 y 2009 (Verde y Fia, 2011).
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este sistema se refieren a que la minoracion de los importes esta condicionada a
la disponibilidad presupuestaria (art. 1.3 y 4, AGAUR, 2012) y, por otra parte, a
que la distribucion de los diferentes tramos de renta familiar pone en duda la
real efectividad en términos de equidad del sistema implementado, ya que su
diferenciacion resulta particularmente reducida. Ademas, los resultados alcan-
zados por el nuevo sistema en su primer afio resultan aun lejos de las estimacio-
nes iniciales y de representar una sélida alternativa, ya que, segiin los datos del
AGAUR (2013a) y del MECD (2014), las becas Equitat han sido presentadas
por el 13,14% de los estudiantes matriculados y se han otorgado solo al 8,82%
de estos ultimos, los que suponen un 67,17% de otorgadas/presentadas en el
curso pasado. A pesar de todo esto, en el sistema catalan destaca, respecto al
resto de las CC. AA., la introduccion de un mecanismo de diferenciacion de los
precios, que intenta subsanar la regresividad del sistema lineal de precios publi-
cos establecido a nivel estatal.

6. VALORACION DE UN SISTEMA PROGRESIVO DE
PRECIOS PUBLICOS

De los apartados anteriores se desprende que existen argumentos teoricos
que dan soporte a un incremento en los precios publicos universitarios, siempre
y cuando el importe de los precios no suponga una barrera de entrada en el caso
de rentas bajas, esto es, no tenga implicaciones negativas en términos de equi-
dad. El objetivo fundamental de este apartado es detenernos en cuales serian las
consecuencias de introducir progresividad en el cobro de los precios publicos,
con el objetivo de evitar uno de los efectos menos favorables de dicho incre-
mento. En primer lugar, seria necesario valorar lo que se pretende obtener en
términos de recursos, tanto en cantidades como en su reparto. Asi, seria necesa-
rio determinar si el incremento en el peso de la financiacion que recae en el
estudiante sirve para reducir el esfuerzo publico (reduccion presupuestaria de la
financiacion publica), o si este aumento se refleja en un crecimiento del gasto
total en educacion universitaria (sin reduccion del gasto publico). Si ademas la
subida de precios se realiza de forma progresiva, es necesario determinar como
se distribuye ese reparto entre los grupos de renta. Esto es, si se quieren obtener
los mismos fondos pero conseguidos de manera progresiva (los importes pedi-
dos a los escalones mas altos de renta compensan los importes que se dejan de
cobrar de los inferiores), o bien si se quiere elevar la aportacion de todos los
grupos de renta para aumentar la recaudacion final. En el primer caso, los au-
mentos de los tltimos grupos de renta no serian muy elevados. En el segundo,
los colectivos de mayor renta podrian llegar a contribuir por el coste real del
servicio educativo, aunque habria que establecer cual seria el limite maximo
para la fijacion de estos precios, que podria establecerse seglin el precio de un
grado similar en una universidad privada. O también cudl es el ahorro que le
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supone a un estudiante de renta alta el realizar estudios en una universidad pu-
blica, y que puede destinar a una serie de gastos complementarios en bienes y
servicios educativos, como master, practicas no remuneradas, cursos de idiomas
en el extranjero, etc.

Otra de las cuestiones fundamentales al plantear un sistema progresivo en
precios se refiere a la fijacion de los escalones de renta y a los importes cobra-
dos en cada uno de ellos. Por una parte, la diferenciacion por tramos de renta
tiene que ser lo suficientemente fina como para que no haya grandes saltos que
perjudiquen, fundamentalmente, a las clases medias-bajas, colectivo que no
estara cubierto por becas o por exenciones de precios publicos y que puede ser
mas sensible a unos precios elevados. Por otra parte, seria necesario cuantificar
bien el importe cobrado en cada tramo para que los efectos en la progresividad
sean reales. Asi, el caso italiano, progresivo a nivel tedrico, no lo es tanto
cuando se analiza en la practica. Pacifico (2009) estudia la incidencia global del
sistema de precios italiano y encuentra que el sistema de precios publicos no
beneficia claramente a los grupos de renta baja, sino a las clases medias, que
cuentan con una subvencion elevada via gasto publico y unas tasas reducidas
por no pertenecer a los tramos altos de renta. Esto se debe, por un lado, a que
existe una parte de la contribucion estudiantil fija (y que por tanto afecta mas a
las rentas bajas), por otro, a que las universidades no establecen unos precios lo
suficientemente elevados para las rentas mas altas que permitan alcanzar una
progresividad real y, finalmente, a la dificultad de comprobacién de la veraci-
dad de los ingresos de los hogares por parte de las universidades italianas.

Otro de los aspectos fundamentales, y que ya se ha sefialado con anteriori-
dad, se refiere a la libertad con la que cuentan las universidades italianas, las
cuales pueden establecer diferentes importes de contribucion estudiantil. Esto
implica una gran dispersion en los precios fijados, que pueden diferir enorme-
mente entre universidades (por ejemplo, de los 290,80€ pagados en media en la
universidad de Bari en el primer tramo de renta, a los 1.005,87€ pagados en
Parma en la rama cientifica, también en el primer tramo de renta; de los 881,81€
pagados en el tramo de renta de los mas ricos en la universidad de Salento, rama
humanistica, a los 3.500€ pagados en Pavia en la rama cientifica). Llevado al
caso espafiol, resulta recomendable tener en mente la experiencia italiana en
términos de la libertad para la fijacion de precios por parte de las universidades
y sus implicaciones en términos de equidad, si se compara con el marco actual
de enorme dispersion en el precio cobrado en las diferentes CC. AA. espafiolas
(tal y como se sefiala en el trabajo de Escardibul et al., 2014). Incidiendo en la
cuestion de las cuantias de los precios publicos y su impacto en las rentas de los
hogares, hay que sefialar que la renta media por hogar espafiol en 2010 fue de
25.094€ (INE, 2013), lo que supone que los precios publicos medios del curso
2012/13 (1.074€) supondrian un 4,2% en el presupuesto anual de la media de
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los hogares®. Como es 16gico, estos precios suponen un mayor esfuerzo a los
hogares de menor renta (13,4% y 9,6% para las decilas primera y segunda, res-
pectivamente y un 2,9% y 2,2% para las dos ultimas). En términos absolutos, un
grado en la experimentalidad mas cara para la media de las CC. AA. le cuesta
127,28€ mensuales (contando 10 meses de curso) en 2012/13 a un estudiante en
primera matricula, 76,39€ al mes en la mas barata. En el caso de segundas y
sucesivas matriculas, estas cantidades se verian incrementadas en un rango de
66,67€ a 106,32€ mensuales si estimamos un porcentaje de repeticion del 25%,
de la experimentalidad mas barata a la mas cara. Si comparamos los valores
medios con los costes asumidos por los hogares en otros niveles educativos, se
comprueba que el gasto en este nivel no obligatorio no se aleja mucho del que
realizan, por ejemplo, los hogares en educacion infantil de primer ciclo (no
obligatoria) en escuelas publicas, que asciende a los 752 € anuales (INE, 2012).

Otro de los temas relevantes se refiere a la potencial distribucion de los pre-
cios en términos de progresividad y a su configuracion regional: por una parte,
no es deseable que se produzca una orientacion del alumnado de menores recur-
sos hacia los grados de mas baratos, situacion que podria tener una mayor rele-
vancia ante aumentos de precios y un endurecimiento de los requisitos acadé-
micos de las becas (Moreno y Sanchez, 2003). Por otra, tampoco lo es que se
establezcan diferencias regionales que afecten a la igualdad de oportunidades.
En el caso italiano, se observa que la contribucion media es mas elevada para
las universidades situadas en las regiones del norte (Federconsumatori, 2011),
que son mas ricas (ISTAT, 2013), como se aprecia en la Figura 3.

Ademas, estas universidades aplican un sistema de tasas y contribuciones
mas progresivo, ya que en media la diferencia entre el primer y el Gltimo tramo
es de alrededor de 1.854€ frente los 994€ de las universidades del sur. Con ello,
pareceria existir cierta equidad inter-regional, puesto que los estudiantes cuyos
hogares se situen en regiones mas ricas, contribuirdn en mayor medida al sufra-
gio de la educacion, puesto que su capacidad econémica es superior y, ademas,
la progresividad en su sistema de precios es mayor. Sin embargo, si este hecho
no esta correctamente recogido a través del sistema de precios (precios bajos
para tramos de renta bajos) y de la politica de becas, este esquema en realidad
atentaria contra la igualdad de oportunidades, puesto que un estudiante proce-
dente de una region con menos recursos tendria medios inferiores para poder
acudir a una universidad situada en una region mas cara, si ésta es su eleccion.

Al implementar un sistema progresivo también hay que tener en cuenta
cuestiones burocraticas. Asi, el sistema italiano cuenta con un formato de De-
claracion Sustitutiva Unica (DSU), a través de la cual se certifica anualmente la

 Teniendo en cuenta que los datos relativos a ingresos en la Encuesta de Condiciones de Vida
estan infravalorados (como es comun a este tipo de encuestas), si nos atenemos a los resultados
de renta de Contabilidad Nacional, el peso de los precios académicos sobre la renta serd menor.
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condicion economica de los ciudadanos para solicitar cualquier prestacion so-
cial, acudiendo a cualquier centro autorizado, y una vez que se obtiene, cada
estudiante puede consultar el valor de lo que tendria que pagar en cada univer-
sidad en funcion de su renta. En Espafia no existe este sistema unificado, pero
si que se aplica de forma similar en la peticion de ciertos servicios publicos,
como es la solicitud de una escuela infantil de primer ciclo (donde uno de los
criterios que se valora es la menor renta del hogar), o en la de las becas genera-
les en cualquier nivel educativo. Las nuevas tecnologias han facilitado enor-
memente la burocracia asociada a la declaracion de los datos fiscales (y otros)
para los ciudadanos, que Uinicamente tienen que autorizar la consulta de estos
datos a las administraciones para verificar su situaciéon econdémica.

Figura 3
Contribucién estudiantil media (tasas y contribuciones universitarias) por tramos ISEE
en ltalia y por zonas geograficas (2011)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Federconsumatori
(2011).

Por ultimo, no podemos olvidar que un sistema que se basara en la certifica-
cion de las rentas de los hogares para cobrar precios tendria que tener en cuenta
los problemas de fraude asociados a las concesiones de prestaciones publicas
basadas en la declaracion de ingresos (fundamentalmente, IRPF). Sin embargo,
éste no es un problema atribuible a la parte de los gastos publicos, sino de los
ingresos, y deberia ser subsanado desde ese punto de vista.

7. CONCLUSIONES

En este trabajo se ha realizado un primer analisis de la viabilidad teodrica y
practica de un sistema progresivo de precios publicos universitarios. A partir de
un repaso de la teoria econdmica y de un analisis de la evolucion reciente de
nuestro sistema de financiacion y del de paises de nuestro entorno se han subra-
yado los puntos débiles de un sistema lineal en renta. En particular, para el caso
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espafiol la situacion econdmica presente de los hogares requiere de una articula-
cion de mecanismos de igualdad de oportunidades efectivos al fijar los precios
académicos, que eviten la falta de acceso o el abandono de una parte de los
estudiantes, fundamentalmente con rentas medias-bajas. En el caso del sistema
de becas, mas que a las cuantias y a la cobertura de becarios (que no se han
visto tan menoscabadas), parece que en estos momentos se requiere prestar
especial atencion a cuestiones criticas para los estudiantes como son la dilacion
en el cobro de las becas y las restricciones excesivas en los requisitos de acceso,
que mejorarian enormemente el papel corrector de desigualdades de las becas.

Italia, y en menor medida Cataluiia, presenta un sistema teéricamente idoneo
para conciliar tanto los objetivos de equidad como los de suficiencia e inme-
diatez de recursos y compatible con el entorno socioeconémico espafiol, a través
de la articulacion de una estructura progresiva de precios publicos univer-
sitarios. Sin embargo, precisamente las imperfecciones de estos sistemas,
seflaladas en este estudio, asi como los aspectos practicos descritos, permiten
delinear los puntos clave a tener en cuenta en el disefio de una alternativa pro-
gresiva a la estructura lineal de precios publicos del SUE. Los resultados del
analisis de las propiedades de progresividad en ambos territorios ponen de ma-
nifiesto que, si bien es factible y no muy costoso implementar un sistema pro-
gresivo en renta (bajo diferentes modalidades), su aplicaciéon no garantiza la
consecucion inmediata de este resultado. Por otra parte, cabe subrayar que la
introduccidn de un criterio de progresividad en la determinacion de los precios
publicos no constituye un elemento de duplicidad respecto a la progresividad
del sistema tributario, sino que dicho principio -no exclusivo del sistema tri-
butario- se aplica dentro de un esquema de financiacion ya alternativo por si
mismo al sistema tradicional de financiacion via tasacion, tal y como se ha
mostrado en la segunda seccion.

Finalmente, el analisis llevado a cabo en este estudio ha permitido sentar las
bases para futuras investigaciones, que profundizaran el alcance redistributivo
de un sistema progresivo de precios publicos y las condiciones necesarias para
su implementacion en todo el territorio espafiol.
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