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Racionalizar la gestion y el gasto

as Universidades

publicas espanolas
actuan bajo el pabellén
de la autonomia
universitaria
constitucionalmente
reconocida, a traves de
los 6rganos de gobierno
y gestion auspiciados
por la Ley de Reforma
Universitaria y sus
respectivos Estatutos.
Hora es, en tiempos de
austeridad y autocritica,
de examinar los niveles
de gobernabilidad,
eficacia y eficiencia que
posibilitan los
parametros legales, y en
su caso de sugerir
cauces de actuacion o
lineas de reforma.
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El sistema de gobierno universi
tario se asienta en dos gjes funda-
mentales:

A | 2 autonomia universitaria, una de
cuyas manifestaciones esencia-
les es la potestad de autoorgani-
zacion, que en terminos del art.3
LBU, comprendera las facultades
de «eleccion, designacion y re-
mocion de los organos de go
biermo y representacion» y la de
«Creacion de estrucluras especi-
ficas que actuen como soporte
de la investigacion y la docencias.

A | a participacion de la comunidad
universitaria en el gobierno uni-
versitario, de forma gue segun
impane el art.4 LBU ~qguede ase-
gurada la representacion de los
diferentes sectores de la comuni-
dad universitana» (es decir, los
docentes, los alumnos vy el perso-
nal de administracion y servicios).

Consecuentemente, la Ley de
Reforma Universitaria disena un sis-
tema de goblerno que consiste
pasicamente en la existencia de un
supremo organo representativo (el
Claustro Universitario, al que se le
confia la eleccion del Rector y la
aprobacion de los
sitarios),

Estatutos Univer-

un organo de control (el




Consejo Social, al que corresponde
la aprobacion de los presupuestos
de la Universidad y la supervision de
su actividad economica), y un gjecu-
tivo dual: la Junta de Gobiemno,
como organo colegiado mayaoritana-
mente formado por el estamento
docente, vy el Rector, como organo
unipersonal de gobierno y represen-
tante ordinario de la institucion aca-
demica. Junto a estos organos
generales se situan los organos des-
concentrados de gestion academica
e investigadora: los Centros, Depar-
tamentos e Institutos Universitarios.
Fuera de esta organizacion minima
de gobierno, cada Universidad goza
de un amplisimo margen de deci-
sion en la configuracion de sus
Organos de gestion, de sus organos
de control, de sus plantillas y de sus
presupuestos.

Este diseno angelical del gobier-
no universitario, confiado en el equi-
librio armonioso de los sectores de
la comunidad universitaria, ha arro-
jado esplendidos frutos en los tiem-
pos de bonanza economica y pues-
ta en marcha de la autonomia uni-
versitaria. Sin embargo, el modelo

presenta notables carencias a la
hora de administrar la miseria presu-
puestaria.

En efecto, desde una perspecti-
va de critica constructiva, las notas
que caracterizan el panorama de la
organizacion de las universidades
publicas serian las siguientes:

- Inercia: las estructuras de poder
universitario preexistentes han
sobrevivido en buena medida a
la reforma universitara.

 Inflacion organica: cada necesi-
dad academica, investigadora o
asistencial ha venido acompana-
da de la creacion de nuevos
organos o unidades.

J Improvisacion: la adopcion de
medidas rara vez cuenta con los
resultados de actuaciones simi-
lares en el pasado o en otras
universidades.

I Disfunciones: las estructuras orga-
nizativas Ineficaces poseen una
curiosa capacidad de superviven-
cia.

-1 Desequilibrio: el peso diferencial
de cada estamento en los orga-
nos universitarios propicia una
representacion puramente for-
mal que no satisface a nadie.

-1 Desgobierno: cada unidad tien-
de a actuar por si misma, per-
diendo de vista a la organizacion
a la que esta vinculaga.

- Imprevision: ausencia de meca-
nismos de evaluacion de resulta-
dos que pongan de manifiesto la
eficacia y eficiencia de los orga-
nos © unidagdes de nueva
iImplantacion.

J Inseguridad juridica: a pesar de
los numerosisimos reglamentos
de régimen interno y delegacio-
nes oficiosas, se desconoce con
precision el ambito competencial
concreto de cada vicerrectora-
do, o entre estos y la gerencia,
asi como el deslinde de atribu-
ciones entre decanos y direc-
tores de departamentos o entre
sus respectivos centros y aepar-
tamentos, o entre todos ellos vy
los servicios universitarios.

Esta rapiga y densa enumera
cion de rasgos no deben dejarnos l1a
amarga sensacion de las universida-
des como torres de Babel del desor-
den y el despilfarro, puesto gue afor-
tunadamente la consoligacion de las
reglas del juego universitario es un
hecho incuestionable, y las Universi-
dades publicas funcionan razona-
blemente bien y prestan un valiosisi-
Mo Servicio a la comunidad acade-
mica y a la sociedad. Cosa diferente
es que su propia complejdad naga
aflorar disfunciones de organizacion,
que han de ser denunciadas, como
paso previo a acometer su correc-
cion, ¥ es que cuando se manejan
recursos publicos, ha de velarse por
la mejor organizacion con los meno-
res costes.
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¢ Que ha propiciado este estado
de cosas?

En primer lugar, la autonomia
universitaria, que proporciona un
solido blindaje juridico a las decisio-
nes universitarias en materia de
organizacion y gestion, que se
amparan en su potestad de auto-
organizacion, proporcionandole in-
munidad a las criticas lanzadas des-
de la optica de la eficacia o la eco-
nomia.

En segundo lugar, la comunidad
universitaria, desde la que cada
estamento espolea a los organos de
gobierno universitarios para que
atiendan sus demandas sectoriales
con premura. A ello se suma la acti-
vidad de los comites de empresa vy

las juntas de personal, asi como la
de tantisimo organo representativo o
de garantias que pulula en las uni-
versidades con una funcion pura-
mente de reivindicacion y exigencia,
sin corresponsabilidad alguna. Y es
que la marana de organos colegia-
dos universitarios es dificiimente
controlable con criterios de unidad y
racionalidad. Si a ello anadimos, que
normalmente la Junta de Gobierno
dispone y el Consejo Social financia,
y dado que la composicion de
ambos organos no es coincidente,
parece claro que no pocas decisio-
nes van a carecer del correlativo
respaldo financiero.

En tercer lugar, la Universidad se
alza como Administracion Publica su
genens, cuyo regimen jundico es
extraordinariamente incierto, plagado
de lagunas, cuestiones ablertas y
contradicciones. Esta incertidumbre
juridica atecta tanto a los legisladores
estatal y regional (que suelen manejar
el derecho fundamental a la autono
mia universitaria con la cautela propia
de un desactivador de explosivos),
como a las autoridades academicas
(hostigadas por la creciente conflicti-
vidad jurisdiccional a que da lugar la
INsSegundad |undica), como a los mis
MISIMOoS Jueces y magistrados (quie
nes se ven obligados a un notable
esfuerzo de interpretacion e integra-
clon normativa, que no siempre con-
vence a los implicados).

Al menos existe unanimidad en
Su condicion de Administraciones
Publicas independientes, esto es,
que no son Organismos Autonomos,
sino Entes de derecho publico gue
no pertenecen ni a la Administracion
estatal, regional ni local, sino que bri-
llan con la luz propia que les arroja la
autonomia universitaria. Y esta luz,
todo hay que decirlo, se presenta
radiante a la hora de exigir potesta-
des, prerrogativas 0 exenciones, Y
mortecina a la hora de ofrecer una
actuacion reglada, austera vy eficaz.

En cuarto lugar, la Comunidad
Autonoma vy el Ministerio de Educa-
cion son cualificados companeros de

Vigje de las universidades publicas en

la gestion del servicio publico educa-
livO, pero eso si, en pie de igualdad,
10 que clerra el paso a la tutela o con-
trol apremiante por parte de las
administraciones terrtoriales saobre
las universidades. Ademas, la univer-
sidad se ha acostumbrado a adoptar
un firme papel reivindicativo de finan-
clacion y en no poner igual empeno
cuando se trata de dar cumplida

cuenta del empleo de los recursos.

En quinto lugar, las universida-
des han acudido con gran ingenio
pero con desigual fortuna, a multi-
ples formulas de organizacion para
poder dar respuesta a los proble-
mas de gestion, sin reparar ni en los
costes (olvidando el imperativo de
eficiencia en el gasto) ni en la dudo-
sa legalidad de las medidas (olvidan-
do gue principios como el de legali-
dad, merito y capacidad en el acce-
S0 a las funciones publicas, o el de
publicidad vy erarquia normativa,
poseen rango constitucional).




Es el caso, tantas veces consta-
tado y tan escasamente denuncia-
do, de la provision de puestos tipica-
mente funcionariales mediante per-
sonal laboral; la celebracion de con-
tratos administrativos de asistencia o
de alta direccion para la realizacion
de tareas genuinamente burocrati-
cas; la creacion de Oficinas/
Agencias/ Comisiones sin existir au-
tentica necesidad y sin contar con
un estudio de costes y rendimientos
(Delegaciones de alumnos,
Defensores del Universitario,
Direcciones de Area... y otros su-
puestos que dan la razon al dicho de
que «/a persona crea el organo»).
Asimismo, se produce la implanta-
CiON de costosns Servicios universi-
faros por razones puramente cor-
porativas o politicas, que repercute
en la paralela dotacion de organos y
unidades burocraticas (costosos
servicios de guarderia, ruinosos ser-
vicios de publicaciones, faraonicas
promociones de viviendas universi-
tarias, servicios de actividades de-
portivas o de espectaculos gue des-
bordan la esfera universitaria, servi-
cios medicos 0 corales de limitadisi-

ma utilidad, etc.); la proliferacion de
comisiones para la concesion de
subvenciones y becas ..
sidad multiplica sus organos, incre-
mentando costes que se imputan a

.Y la univer-

gastos corrientes, gue han de so
portarse ano a ano, y el presupuesto
se infla de forma inquietante.

Mientras tanto, y por un principio
de vasos comunicantes («/o gue se
gasta en un sitio se suprime de
ofro») los oOrganos de gestion de
investigacion padecen de insuficien-
cias cronicas de fondos, los planes
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de estudios carecen de la adecuada
plantilla docente para su imparticion,
no pocos Convenios suscritos a
bombo vy platillo no tienen la infraes-
tructura organica necesaria para su
cumplimiento, y la implantacion de
organos efectivos de control econo-
mico-presupuestario brilla por su
ausencia

Fl reto de la

reoreanizacior
universiiaria

Ante este estado de cosas,
vayamos a lo practico. ¢Cuales son
las medidas organizativas que pue-
de adoptar la Universidad para
mejorar los resultados sin incremen-
tar los costes?

Conferir al Rector la facultad de
reestructurar los organos de
gestion y someter al Consejo
Social la creacion de nuevos
entes descentralizados. Como
garantia de acierto, toda crea-
cion de organcs debera acom-
panarse de un estudio economi-
CO del coste de Tuncionamiento y
de rendimiento o utilidad de los
servicios del organo de nueva
creacion (aungue el art.11.2 de la
Ley de Administraciones Publi
cas silencia tal exigencia, apartan-
dose del criterio del art.3.2 de la
vieja Ley de Procedimiento
Administrativo). De este modo, la
aprobacion de estructuras orga-
nicas respondera a necesidades
objetivas y no vinculadas a
Relaciones de Puestos de
Trabajo o asignacion de determi-
nadas retribuciones al personal a-
cadéemico o administrativo. Y eso
sin tener muy en cuenta el man-
dato del art.11.3 de la Ley
30/1992, de Administraciones
Publicas: «No podran crearse
NUevVos Organos que supongan

duplicacion de otros ya exis
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tentes si al mismo tiempo no se
suprime o restringe debidamente
la competencia de estos».
Tambien ha de tenerse en cuen-
ta el mandato de |la razon: cuan-
do por innovaciones tecnologi-
cas O por dejacion de la
Universidad de ciertas tareas o
funciones, no sea necesario un
organo o unidad, debera acome-
terse con mano firme su supre-
sion y consiguiente redistribucion
de los recursos afectados.

* Es preciso coger el bisturi y op-
tar por la operacion guirurgica:
suprimir organos y unidades bu-
rocraticas, reestructurar los de-
partamentos, eliminar comisio-
nes consultivas, recortar deter-
miNados servicios universitarios,
y centrarse en obtener una
Universidad eficiente y agil, al
servicio primordial de la educa-
cion y la investigacion, aligerada
de gran parte de la parafernalia
de Organos y servicios gue en-
torpecen el exito de su finalidad
institucional.

* Optimizar las posibilidades or-
ganizativas de la Universidad
en aquellos ambitos de activi-
dad realmente importantes, una
vez despojada la Institucion de
organos y tareas accesorios. Se
trata de crear entes Iinstrumen-
tales descentralizados con am-
plia autonomia funcional, que li-
berados del lastre que supone

10

la legalidad administrativa y el
aparato burocratico, puedan
gestionar con agilidad y econo-
mia los servicios universitarios
(incluso de indole educativa e
investigadora), permitiendo un
conocimiento exacto de sus
costes y resultados. El horizon-
te es amplisimo:

+ La creacion de Sociedades
Mercantiles instrumentales,
que pueden adoptar la forma
de Sociedades de Respon-
sabilidad Limitada o de
Sociedades Anonimas (al
amparo de la Ley 2/1.995, de
23 de marzo, y del Real
Decreto Legislativo 1564
/1989, de 22 de diciembre
gue permiten sociedades
mercantiles fundadas por un
unico accionista, tal como la

Universidad).

4 El establecimiento de Orga-
nismos Auténomos univer-
sitarios, como entidades de
derecho publico creadas por
la propia Universidad (sin so-
metimiento a la legislacion
mercantil v dotadas de las
prerrogativas propias de las
Administraciones Publicas),
posibilidad inédita hoy dia
pero sin escollos juridicos se-
rios para su efectividad.

% La creacion de Fundaciones,
con los consiguientes benefi-
clos fiscales y de captacion de
recursos, gue propicia la re-
ciente Ley 30/1994, de 24 de
noviembre, de Fundaciones y
de Incentivos Fiscales a la
Participacion Privada en Acti-
vidades de Interes General.

+ La implantacion de Consor-
cios con otras administracio-
nes, en especial con las loca-
les, para la gestion de servi-
cios de interés comun.

% Crear una unidad de racionali-
zacion o de inspeccion, peque-
na y agil, que bajo la dependen-
cia directa del rector, realice el
control de adecuacion entre la
organizacion y la actividad uni-
versitaria, atendiendo a los fines
universitarios y la deseable e-
ficlencia en la gestion. A la hora
de acometer la creacion o refor-
ma de la organizacion, le corres-
ponderia valorar los costes y be-
neficios de las distintas opciones
asi como la fijacion de la dimen-
sion optima en funcion de las li-
mitaciones presupuestarias.

* Potenciar el papel de las Uni-
dades de control interno, y &l
empleo de las técnicas de audi-
toria, no para buscar errores ni
fraudes, sino para obtener una
valoracion real de la gestion
publica universitaria y proponer
soluciones.

Es preciso coger
el bisturi para
tener una
Universidad

eficiente y agil

I ineas de
reforma

Finalmente, una vez gue la expe-
riencia del modelo de gobierno uni-
versitario ha puesto de manifiesto
sus deficiencias, y ante las actuales
coordenadas de necesaria conten-
cion del gasto publico e inversion
del fluo demografico, es preciso
hacer una llamada al legislador esta-
tal o regional, en su respectiva orbita
competencial para adoptar las
siguientes medidas:




Prolongar la legislatura de las
autoridades acadéemicas. Los
rectores son prisioneros de sus
promesas electorales, y tienen
un estrechisimo margen de
maniobra entre las promesas
efectuadas para su eleccion y la
formulacion de nuevas prome-
sas para las proximas, sin lugar
para programas a largo plazo.
Por ello, es deseable extender el
mandato de cuatro anos hacia el
sexenio o un periodo superior,
sin que padezca por ello la
democracia universitaria pues
siempre queda abierta la via de
la mocion de censura.,

* Disenar un sistema mas presi-
dencialista, en favor de las com-
petencias del rector, sin que este
se vea obligado a someter a la
Junta de Gobierno la mayoria de
las cuestiones relevantes para la
universidad, con las consiguien-
tes demoras, presiones y |uego
de mayorias. Se trata de la linea
seguida en la Administracion lo-
cal, donde la ultima reforma ha
consistido en potenciar el papel
del alcalde vy del pleno, dejando a
la comision de gobierno una fun-
cion residual y limitada a las com-
petencias que expresamente le
deleguen los otros organos.

Invertir la composicion del
Consejo Social, de forma que
en sSu composicion este pre-
sente una mayocria de miem-
bros de la comunidad acadéemi-
ca, aun puramente testimonial,
con lo que estaria facultado
para realizar un efectivo control
de la gestion universitaria
recuérdese que el Tribunal
Constitucional rechazo la intro-
mision del Consejo Social en el
ambito academico so pretexto
de su composicion mayoritaria
ajena a la comunidad universi-
taria). Alternativamente tendrian
que robustecerse los servicios
de intervencion o control inter-
no, con técnicas de auditoria, v
dando cuenta al claustro uni-
versitario de sus informes a los
efectos de las posibles respon-
sabilidades.

* Fortalecer la Gerencia univer-
sitaria y la Secretaria General,
excesivamente sometidas a las
veleidades politicas acade-
micas, y que han de contar con
un ambito funcional preciso y
con las adecuadas garantias
para su desempeno responsa-
ble, profesionalizando al maxi-
mo a sus titulares.

il

Desde un punto de vista paolitico,
la reforma pasa por un debate previo
entre las fuerzas politicas, sociales y
acadéemicas sobre las distintas op-
ciones de organizacion. Desde un
punto de vista juridico, pasa por la
modificacion de la Ley 11/18983, de
25 de agosto, de Reforma
Universitaria, que en materia de or-
ganizacion del gobierno universitario
no tiene la consideracion de organi-
ca por lo gue se suavizan los trami-
tes y requisitos de su eventual apro-
bacion. El camino esta abierto. B
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