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Resumen

Las instituciones de educacion superior estan ampliamente condicionadas por las reglas institucionales que las
regulan, donde ocupan un lugar destacado las reformas legislativas y las politicas publicas de educacion superior
y ciencia que orientan su actividad y funcionamiento.

La educacion superior en Espaifia ha experimentado grandes transformaciones a lo largo de las ltimas décadas
que han afectado a sus rasgos estructurales, y a sus relaciones con el poder politico y la sociedad. Estas
transformaciones también han afectado a los patrones de intervencion del Estado sobre sus universidades, y por
consiguiente a su naturaleza organizativa y a su sistema de gobierno.

Desde que Espafia fuese constituida como un Estado social y democratico de Derecho, se han impulsado cuatro
grandes reformas en la educacion universitaria a lo largo de las ultimas décadas: la Ley de Reforma Universitaria
(LRU/1983), la Ley Orgéanica de Universidades (LOU/2001), la Ley Organica Modificatoria de la Ley Organica
de Universidades (LOMLOU/2007) y la Ley Organica del Sistema Universitario (LOSU 2/2023). Este articulo
ofrece una revision de las distintas reformas legislativas que ha experimentado la Universidad espafiola desde el
siglo XX, y de las transformaciones de su sistema de gobernanza. Se analiza como han evolucionado los patrones
de coordinacion e intervencion de la educacion superior, y también las transformaciones experimentadas en el
gobierno universitario. Por ultimo, se describen algunos de los rasgos organizativos que definen a sus
universidades publicas, los cuales estan condicionados por las condiciones institucionales que establecen las leyes
universitarias y que configuran su gobernanza institucional.
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reformas legislativas, universidades, LOSU.

Abstract

Higher education institutions are largely conditioned by the institutional rules that regulate them, where legislative reforms and
public policies on higher education and science that guide their activity and operation play a prominent role.
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Higher education in Spain has undergone major transformations in recent decades that have affected its structural features and
its relationship with political power and society. These transformations have also affected the patterns of state intervention in
its universities, and consequently its organizational nature and system of governance.

Since Spain was constituted as a social and democratic state governed by the rule of law, four major reforms in university
education have been promoted over the last few decades: the University Reform Law (LRU/1983), the Organic Law on
Universities (LOU/2001), the Organic Law Modifying the Organic Law on Universities (LOMLOU/2007) and the Organic
Law on the University System (LOSU 2/2023). This article offers a review of the different legislative reforms that the Spanish
University has undergone since the 20th century, and of the transformations of its governance system.

It analyzes how the patterns of coordination and intervention in higher education have evolved, as well as the transformations
experienced in university governance. Finally, it describes some of the organizational features that define its public universities,
which are conditioned by the institutional conditions established by university laws and that shape their institutional
governance.

Keywords: Governance, sectoral policy, public policies of higher education, university policy, legislative reforms,
universities, LOSU.

1. INTRODUCCION

Las instituciones de educacion superior estan ampliamente condicionadas por las reglas
institucionales que las regulan (Jongbloed et al., 1997), y especialmente por las reformas
legislativas y las politicas publicas de educacion superior y ciencia que regulan su actividad y
funcionamiento (Kriiger et al, 2018).

La educacion superior en Espafia ha experimentado grandes transformaciones a lo largo de las
ultimas décadas que han afectado a sus rasgos estructurales, y a sus relaciones con el poder
politico y la sociedad. Estas transformaciones también han afectado a los patrones de
intervencion del Estado sobre sus universidades, y por consiguiente a su naturaleza organizativa
y a su sistema de gobierno.

Desde que Espafia fuese constituida como un Estado social y democratico de Derecho, se han
impulsado cuatro grandes reformas en la educacion universitaria a lo largo de las tltimas
décadas: la Ley de Reforma Universitaria (LRU/1983), la Ley Orgénica de Universidades
(LOU/2001), la Ley Organica Modificatoria de la Ley Organica de Universidades
(LOMLOU/2007) y la Ley Orgénica del Sistema Universitario (LOSU 2/2023).

Antes de la instauracion de la democracia en Espafia a finales de los setenta, el sistema nacional
universitario y su sistema de gobernanza presentaban los rasgos tipicos del modelo napolednico
francés?, igualmente observables en otros sistemas universitarios del entorno europeo (e.g.
Francia, Italia, Portugal). La Universidad espafiola estaba altamente centralizada y controlada
por el Ministerio de Educacion, quién regulaba el marco general de la educacion universitaria
y mostraba una plena injerencia politica sobre los asuntos ordinarios de las universidades.

Con el advenimiento de la democracia; los sucesivos gobiernos, convencidos de las bondades
de la autorregulacion y el autogobierno académico, promovieron un profundo debate politico y
social que tenia como objetivo fundamental devolver la autoridad a la Universidad, y
especialmente a sus profesionales académicos. Este proceso de descentralizacion, que transferia

2 En Espafia, la centralizacién de su sistema de educacién superior tiene sus origenes en las reformas ilustradas de
los siglos XVIII y XIX (Peset & Peset, 1974). A partir de 1766 el reinado de Carlos I1I introdujo diversas reformas
cuyo objetivo fundamental era la modernizacion de las ensefianzas y la mejora de la gestion de las universidades.
Era el inicio de una intervencion activa del gobierno en los asuntos universitarios, que afectaba al contenido de los
planes de estudios, la seleccion de los profesores y el nombramiento de los censores regios que supervisaban el
funcionamiento de las instituciones universitarias (Capitan-Diaz, 1991).

Posteriormente, diversos reglamentos elaborados tras la promulgacion de la Constitucion de 1812 (e.g. Plan
Calomarde, 1824), y especialmente la Ley Moyano de 1857 sentaron las bases institucionales de la actual
Universidad espafiola, inspirada en el modelo francés de fuerte control estatal, y cuya esencia centralizadora y
reglamentista ha perdurado hasta nuestros dias (Nufiez, 2013).




a las universidades amplias cuotas de poder sobre los asuntos internos relativos a su gestion,
organizacidon y gobierno, se inicié con la aprobacion de la primera reforma democratica
universitaria en 1983 (LRU 11/1983).

Tras incluir el concepto de autonomia universitaria® como un derecho fundamental dentro de la
carta magna de 1978, la LRU (1983) confiri6 un grado de autonomia institucional mucho mayor
que el que ostentaban en aquella €poca otras universidades del entorno europeo (Sanchez-
Ferrer, 1996, 1997). Dicha reforma universitaria condujo a la Universidad espafiola del mas
absoluto centralismo burocratico a la total desregulacion.

Como consecuencia del impasse politico de la dictadura, dicho proceso de desregulacion
administrativa y organizacional sucedi6 en Espafia algunos afios después que en otros paises
europeos que compartieron originariamente con Espaia algunos de los rasgos elementales del
centralismo publico-burocratico y/o del modelo napolednico de gobernanza de la educacion
superior.

Como se vera a continuacion, las sucesivas reformas institucionales sucedidas en Espafia en las
ultimas décadas han conformado una gobernanza de su sistema de educacion superior que sigue
conservando algunos rasgos del modelo burocratico tradicional que confiere al Estado el control
de asuntos estratégicos para sus universidades, pero que ha ido consolidando reforma tras
reforma aquellos elementos tipicos de los modelos multinivel y multiactor, con universidades
que si bien son organizaciones autbnomas, mantienen una elevada dependencia institucional y
financiera del Estado, lo que constrifie y limita su organizacion y gobierno.

Este articulo se estructura de la siguiente forma: tras la introduccion, se ofrece un apartado
que describe el marco analitico y el método utilizado; el tercer apartado ofrece un andlisis
detallado, en perspectiva historico-temporal, de la regulacion de la educacion superior y la
intervencion del estado sobre las universidades; finalizdndose con un breve apartado de
conclusiones y referencias bibliograficas.

2. MARCO ANALITICO Y METODO

La pregunta central de investigacion pretende ayudar a entender la adopcion de instrumentos
de politica publica en el contexto de la educacidon superior, analizando en el contexto espafiol
como las reformas legislativas universitarias y las politicas publicas de educacion superior
configuran institucionalmente a las universidades. El marco analitico adoptado asume el marco
teorico previo: primero, las instituciones de educacion superior estdn ampliamente
condicionadas por las reglas institucionales que las regulan (Jongbloed et al., 1997), y
especialmente por las reformas legislativas y las politicas publicas de educacion superior y
ciencia que regulan su actividad y funcionamiento. Asi, se ven afectados sus rasgos
estructurales, y sus relaciones con el poder politico y la sociedad (Clark, 1983). Segundo, estas
transformaciones no solo condicionan los patrones de intervencién del Estado sobre sus

3 La Constitucion espafiola de 1978, en su articulo 27.10 reconoce la autonomia universitaria “‘en los términos que
la ley establezca”, lo que niega su caracter absoluto. En base a la doctrina publicada y a la extensa jurisprudencia
emitida por el TC, el concepto de autonomia universitaria aparece fundido doblemente en la nocion de garantia
institucional de la libertad de catedra e investigacion (la libertad académica como libertad individual); y también
como derecho fundamental. Asi, la autonomia exige y posibilita que docentes, investigadores y estudiantes
cumplan con sus respectivas responsabilidades para asi satisfacer las necesidades educativas, cientificas y
profesionales de la sociedad (Plana-Plana, 1999).

Adicionalmente, el TC reconoce que la titularidad de dicho derecho corresponde a cada universidad que lo ejerce
a través de los diversos 6rganos que posee. La autonomia universitaria ha sido desarrollada en las sucesivas leyes
universitarias promulgadas desde que fuese aprobada la Constitucion.




universidades, sino también su naturaleza organizativa y su sistema de gobierno (Whitley,
2007; 2012; Whitley & Gléser, 2014).

Este trabajo se ha realizado a partir de un analisis documental donde se han utilizado fuentes
de informacion primaria (legislacion y documentos oficiales existentes) y secundaria (informes,
investigaciones y trabajos publicados, etc.). Asi, la regulacion de la educacion superior y la
intervencion del Estado sobre las universidades en el caso espafiol es estudiada desde una
perspectiva historico-temporal que considera los cambios legislativos sucedidos a nivel
nacional desde mediados del siglo XX e inicios del siglo XXI hasta la actualidad para analizar
como las reglas institucionales (las normas y las leyes universitarias aprobadas por el Estado y
los instrumentos de politica publica de educacion superior y ciencia) han condicionado los
patrones de intervencion del Estado sobre sus universidades, transformando también sus rasgos
organizacionales, y como se gestionan y gobiernan.

3.DE LA LOUDE 1943 A LA LOSU DE 2023: LA REGULACION DE LA EDUCACION
SUPERIOR Y LA INTERVENCION DEL ESTADO SOBRE LAS UNIVERSIDADES
EN ESPANA.

3.1. La Ley sobre Ordenacion de la Universidad espafiola, de 29 de julio de 1943 (LOU/1943).

Bajo el marco normativo de la Ley de Ordenacion Universitaria (LOU/1943), las
universidades, altamente dependientes del Estado desde el punto de vista politico, econémico
y administrativo; gozaban de una autonomia restringida consecuencia de un poder centralizado
en la figura del ministro de educacion.

Hasta 1983, las universidades espafiolas fueron concebidas como agencias burocraticas que
actuaban bajo el férreo control impuesto por la autoridad del Estado (Sanchez-Ferrer, 1997).
Desde el punto de vista de la autonomia organizativa, las universidades no tenian capacidad de
decision sobre cuestiones estratégicas: los procedimientos de admision de estudiantes, la
creacion de nuevas facultades y centros, la planificacion docente, la creacion de plazas
académicas, el disefio y establecimiento de los criterios de contratacion del personal docente e
investigador , la fijacion de las tasas universitarias, la elaboracion del presupuesto e incluso la
distribucion interna del gasto en las universidades eran cuestiones decididas exclusivamente
por el gobierno de la nacion.

No obstante, y pese a la fuerte injerencia politico-administrativa que el Estado ejercia sobre las
universidades, no mostraba en cambio, un excesivo control e inspeccion sobre el desarrollo de
la actividad profesional que realizaba el profesorado, gozando en la practica de cierta capacidad
de influencia en los procesos de formulacion de las politicas universitarias, ademas de una
relativa libertad individual.

En relacion con el gobierno universitario, los rectores de las universidades eran
designados y nombrados asimismo por el gobierno, actuando generalmente como altos
funcionarios del Estado cuya principal labor era la de controlar a sus organizaciones,
salvaguardando siempre el cumplimiento de las instrucciones y objetivos dictados por el
gobierno franquista®. De forma similar, los decanos de las facultades y otros administradores

4 La Ley de Ordenacion de la Universidad espafiola (LOU/1943) reflejaba un compromiso con el movimiento
politico del régimen franquista. Asi, establecia que los rectores de las universidades debian militar en Falange
Espafiola Tradicionalista y de las JONS, en tanto que todos los profesores estaban obligados a jurar los principios
generales del movimiento antes de tomar posesion de sus cargos (Sanchez-Ferrer, 1996).




séniores eran normalmente seleccionados por el ministro de Educacion nacional de entre
académicos que contaban con apoyo de colegas de sus respectivas organizaciones.

En lo relativo a la organizacion, al igual que en otros sistemas universitarios europeos, las
universidades espafiolas aparecian estructuradas en facultades, unas subunidades organizativas
independientes las unas de las otras, y entre las que apenas existia coordinacién en materia
académica y cientifica, funcionando como verdaderas anarquias organizadas.

Junto a ellas, las otras subunidades organizativas inferiores eran las catedras, que constituian
un nucleo de poder realmente importante dentro de la Universidad predemocratica. Los
catedraticos, constituidos en un cuerpo de profesores con un estatus funcionarial permanente y
con un procedimiento de admision excesivamente rigido y formal, eran los titulares de las
catedras académicas que se organizaban por areas cientificas. De ellas dependian el resto de los
profesores -en su mayoria con plazas temporales-, quienes mantenian una clara relacion de
subordinacién y patronazgo respecto a los catedraticos que actuaban como mentores
académicos responsables de su formacion y aprendizaje’.

En resumen, la regulacion de la educacion universitaria en la Espafia predemocratica
estuvo caracterizada por un fuerte centralismo burocratico donde el Estado orientaba la accién
de las universidades e interferia en sus procesos internos de gestion, organizacioén y gobierno.
El protagonismo del poder politico era compartido con el profesorado, con importantes poderes
y privilegios dentro del sistema que eran materializados en el gobierno académico colegiado.
La politica universitaria anterior a la reforma universitaria del 83 fue esencialmente producto
de una accion centralizada de un Estado no democratico, influenciada por el profesionalismo
burocratico que caracterizo a la Universidad espanola predemocratica (Sanchez-Ferrer, 1997).
El crecimiento y la modernizacion econdmica que experimentd Espafia desde inicios de la
década de los sesenta favorecieron una expansion de la educacion universitaria similar a la que
ocurria en el contexto internacional. Como consecuencia de ello, el nimero de estudiantes,
universidades, facultades y titulaciones académicas se multiplicaron cuantitativamente®, lo que
origind serios problemas que evidenciaron las ineficiencias y rigideces de un sistema
universitario anclado en el pasado.

Algunas de esas ineficiencias se hicieron visibles con las sucesivas manifestaciones y protestas
sociales que protagonizaron colectivos de estudiantes que encontraron grandes problemas para
insertarse en el mercado laboral, y colectivos de jovenes profesores descontentos con sus
condiciones laborales. La extraordinaria politizacion’ que existio en las universidades coincidi6

5> La LOU (1943) solo permitia una unica forma de promocion académica: los lectores juniores que obtenian el
titulo de doctorado tras un periodo de aprendizaje junto al titular de la catedra, y tras incorporar los corespondientes
méritos docentes, podian acceder a una catedra via oposicion con la que adquirian el estatus de profesor funcionario
permanente.

Como consecuencia, el modelo de relaciones laborales mas extendido en la Universidad espafiola predemocratica
era el régimen temporal de contratacion (en torno al 80% del personal académico ocupaba una posicion temporal),
lo que sumi6 a la Universidad en el conflicto social permanente.

® En Espafia, la masificacion de la educacion superior, una de las mas grandes transformaciones sociales que
pueden sefialarse, principalmente se inicia con la segunda mitad de los afios sesenta. En 1960, el numero de
estudiantes universitarios registrados eran 76.000, frente a los 530.000 que habia quince afios mas tarde, en 1975.
El proceso de expansion social del sistema universitario ha continuado practicamente hasta la década del 2000.

7 Como afirma Sanchez-Ferrer (1997), la ausencia de canales e instrumentos ordinarios para ejercer la oposicion
politica al régimen franquista convirti6 a las universidades (como centros del pensamiento critico y el
inconformismo) en arenas politicas contestarias donde emergieron numerosos movimientos sociales y politicos,
en su mayoria de izquierdas y nacionalistas que se convirtieron en ejes centrales de la disidencia politica
antifranquista.




con una etapa social y politica en una sociedad espafiola que anunciaba el final de la dictadura
franquista.

La busqueda de soluciones a las tensiones y conflictos sucedidos durante los tltimos afos del
franquismo llevo al sector tecnodcrata del gobierno a aprobar la Ley General de Educacion
(LGE/1970 o Ley Villar Palasi), que pese a estar orientada a la educacion bésica y generalista
incluy6 también algunos aspectos de reforma universitaria como la integracion de todas las
ensefianzas de educacion superior existentes en las universidades®.

El aspecto, quizd, mas destacado fue el mayor grado de autonomia institucional que la ley
otorgaba a las universidades, a las que se les dotaba de personalidad juridica propia. La ley
incluia, ademads, innovaciones institucionales como la creacion de un Consejo de
Administracion -Patronato- dotado de capacidad decisional, y otras relativas a la estructura
interna organizativa de las universidades (e.g. creacion de 6rganos internos), a los métodos de
ensefianza, o a los procesos de seleccion y reclutamiento de los lectores. No obstante, el Estado
seguia manteniendo el control sobre aspectos fundamentales como el presupuesto de las
universidades o la seleccion del profesorado universitario.

Pese a su aprobacion formal, la LGE apenas llegé a implantarse en la universidad, aunque
condiciond claramente la futura reforma universitaria (Nuiez, 2013).

En los primeros afios de transicion a la democracia, el gobierno democratico que se conformo
tras las elecciones de 1977 promovid junto a las universidades una reforma universitaria que
adaptase el sistema espafol de educacion superior al nuevo entorno politico, socioeconémico y
cultural que emergia en el pais y en el contexto europeo. El proyecto de Ley de Autonomia
Universitaria en el que trabajo el gobierno de la UCD buscaba incrementar la autonomia
institucional de las universidades fortaleciéndolas organizativamente, pero sin afectar a los
privilegios de los que habian disfrutado los profesores hasta aquella época’.

La falta de acuerdo entre las distintas partes interesadas, universidades, partidos politicos,
colectivos de profesores y estudiantes; imposibilitd que dicho proyecto de ley fuese aprobado
por el Parlamento.

Como senala Sdnchez-Ferrer (1996, 1997), el proceso de elaboracion legislativa, que involucrd
a un mayor numero de actores muy diversos, ya reflejaba los rasgos de un nuevo sistema de
gobernanza institucional mas alejado del centralismo-burocratico y mas cercano al escenario
multiactor. La participacion incluyd a los burdcratas-funcionarios del Ministerio de Educacion
y de las universidades, a los diversos colectivos de profesorado (y no solo a los catedraticos), a
las asociaciones estudiantiles, a las €lites politicas regionales y a las organizaciones sindicales.
Era el fiel reflejo de la nueva etapa politica democratica.

3.2. La Ley Orgéanica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria (LRU 11/1983).

El proceso politico que lider6 el nuevo gobierno socialista hasta la aprobacion final de la Ley
de Reforma Universitaria (LRU 11/1983), fue mas bien un proceso que se desarroll6 de arriba
a abajo donde apenas participaron representantes de la comunidad universitaria.

8 Con ello, el sistema espafiol de educacioén superior adquiria un carcter unitario con las universidades como
instituciones Unicas de educacion superior.

% Segtin Nufiez (2013:33 y ss.) esto se explica porque muchos de los diputados que conformaron las primeras
Cortes democraticas eran profesores universitarios (catedraticos): ““convertidos en diputados no dudaron en hacer
prevalecer sus intereses personales a la hora de redactar la ley. (...) La autonomia corporativa -el derecho de los
profesores de la Universidad franquista a disefiar y gestionar directamente el cambio domind y pervirtid de raiz
todo el proceso de reforma universitaria, de la LAU a la LRU y a las leyes posteriores. (...) Los profesores
universitarios entraron en masa en las primeras Cortes democraticas con el fin de darse un estatuto de autonomia
a si mismos, consolidar sus puestos en la Universidad (...). Los responsables de disefiar la transicién universitaria
representaron y defendieron el status quo vigente™.




La LRU de 1983, cuyo contenido esencial diferia poco del de la fallida Ley de Autonomia
Universitaria, que consiguié el acuerdo politico del PSOE, la UCD y ciertos sectores
nacionalistas; tenia, en primer lugar, como objetivo principal cumplir con el mandato
constitucional de otorgar plena autonomia institucional a las universidades, y, en segundo lugar,
avanzar en la descentralizacion politico-administrativa del sistema universitario. Para algunos
autores (e.g. Souviron-Morenilla, 1988; Plana-Plana, 1999), la LRU no establecia formalmente
un nuevo régimen de organizacion y funcionamiento de la Universidad espafiola, sino que
sentaba las bases generales de una posterior reforma integral universitaria'® (Maravall, 1986).
Ademas, la reforma universitaria de 1983 tenia como objetivos esenciales una mejora de la
equidad social dentro de la educacion universitaria y una mejora general de la calidad de las
universidades (Sanchez-Ferrer, 1997). En lo relativo a la equidad social, la nueva ley
universitaria garantizaba la plena igualdad de oportunidades en el acceso a una educacion
superior, un compromiso dentro de la agenda social del gobierno socialista de Felipe Gonzalez.
En relacion con la mejora institucional del sistema universitario, el nuevo marco juridico
planteaba algunos aspectos destacados orientados a mejorar la calidad docente e investigadora
de las universidades, y la de su personal académico.

Para mejorar la coordinacioén de la docencia y la investigacion, y un uso mas eficiente de los
recursos académicos se modifico la estructura organizativa de las universidades transformando
la vieja estructura de la catedra, que habia favorecido practicas clientelares y patrimonialistas,
por una estructura departamental'!. Con relacién a los recursos humanos, se simplificaron las
categorias académicas vigentes, y se introdujo un sistema de seleccion y reclutamiento de
personal académico mas competitivo, flexible e internacionalmente mas estandarizado, que
incremento los requerimientos de acceso al profesorado universitario.

En el nuevo sistema, las universidades tenian discrecionalidad para crear nuevas plazas
académicas, decidiendo el niimero y la categoria académica, pero una capacidad limitada de
influencia en los procesos de contratacion del profesorado (e.g. salarios fijados por el gobierno
central). La contratacion de profesores y lectores, con un estatus de funcionarios publicos
permanentes, era decidida por comisiones especificas de seleccion formadas por dos profesores
de la Universidad convocante de la plaza y por otros tres académicos permanentes de un area
de conocimiento afin a la de la plaza y procedentes de otras universidades, lo que buscaba
acabar con el clientelismo y la endogamia emergentes en la Universidad espanola.

Desde el punto de vista de la autonomia institucional, el nuevo marco juridico universitario
dotaba a las organizaciones académicas de plena capacidad decisional en aspectos estratégicos
como la planificacion y la elaboracion de su presupuesto (construido a partir de una suma global

191 a propia ley confia el desarrollo e implementacion de muchas de sus previsiones a las propias universidades (a
través de sus estatutos internos) y a las CC. AA. (a través de las normas regionales).

" Como afirma Sanchez-Ferrer (1997), aunque las universidades espafiolas aparecian formalmente organizadas en
departamentos desde los afios sesenta, en la mayoria de los casos esta transformacion no era real. Sin embargo, el
nuevo orden juridico se mostrd incapaz de conformar unidades docentes e investigadoras fuertemente
cohesionadas y coordinadas, propiciando modificaciones menores en unas estructuras puramente administrativas
que seguian actuando como anarquias organizadas, lo que restaba capacidad competitiva a las universidades en
términos de colaboracion cientifica y atraccion de talento.




de recursos a distribuir internamente), el disefio y establecimiento de sus estructuras
organizativas internas, y la planificacién académica'?.

Lo anterior dio lugar a un nuevo modelo de gobernanza institucional mas complejo donde la
coordinacion de la educacion superior tenia rasgos del modelo multiactor'® y multinivel. Por un
lado, el Ministerio transfirid6 a las universidades el control de aspectos de la educacion
universitaria que tradicionalmente habia ostentado, sin abandonar su rol de actor principal
responsable de la coordinacion'® y supervision de la educacion superior espafiola al conservar
la capacidad legislativa en la ordenacion de la politica universitaria. Otro hecho importante es
que la autoridad politica que hasta entonces habia ejercido el gobierno central sobre las
organizaciones académicas empez6 a ser compartida con los gobiernos de las comunidades
autobnomas que formaban el nuevo Estado autondémico nacido con la Constitucion de 1978.

Se iniciaba un nuevo periodo!® donde los gobiernos regionales se convertian en los responsables
de la administracion de las instituciones de educacion universitaria y de su financiacion
mediante la transferencia de fondos publicos que posteriormente gestionaban las universidades.
Con ello, los gobiernos autondmicos asumieron competencias relevantes como la creacion de
las universidades y las facultades, la asignacion de sus presupuestos anuales, y la fijacion de las
tasas universitarias y de los salarios de su personal.

Asimismo, el nuevo sistema de gobernanza de la educacion superior se abrio ademas a nuevos
sectores de la sociedad!® a los que por primera vez se los incluyd en el gobierno de las
universidades. En lo relativo al gobierno universitario, la reforma universitaria de 1983
promovié un fortalecimiento institucional de los oOrganos centrales de direccion y
administracion, y con ello, una concentracion de las principales decisiones en el Rector como
maximo responsable ejecutivo, y en la Junta de Gobierno como méximo 6érgano de direccion,

12 La organizacion académica y docente que tuvieron las universidades espafiolas hasta la entrada en vigor de la
LRU era una consecuencia mas del centralismo burocratico que caracterizo al sistema universitario hasta aquella
época: las estructuras curriculares eran fijadas de forma casi idéntica en cada una de las universidades publicas y
presentaban un caracter bastante rigido y teérico. La reforma de 1983 dejaba cierto margen de discrecionalidad a
las universidades para el disefio y elaboracion de sus planes de estudios, permitiendo flexibilizar y adaptar los
planes de estudios vigentes a las nuevas necesidades sociales y del mercado laboral, y a las demandas de los
estudiantes, lo que favorecio la expansion y diversificacion de la oferta académica universitaria en Espafia (Mora
& Vidal, 2000).

13 La LRU/1983, en cumplimiento del mandato constitucional (art. 27 CE), introdujo la libertad de creacion de
universidades y centros docentes de ensefianza superior de titularidad privada (art. 57), lo que significo la
incorporacion de nuevas universidades al mercado de la educacion superior en Espafia, afiadiendo dinamismo y
competencia al sistema en su conjunto (Marcos, 2003).

14 La nueva reforma universitaria cre6 un nuevo organo de “ordenacion, planificacién, propuesta y asesoramiento”
del sistema de educacion superior, el Consejo de Universidades, compuesto de expertos designados por el poder
ejecutivo y legislativo, por representantes del gobierno central y de los gobiernos regionales., y por los rectores de
las diferentes universidades. Dicho 6rgano servia como foro de discusion y debate de las politicas universitarias.

15 Ello permitié que el sistema empezase a no ser tan homogéneo, generando una incipiente diversidad entre
regiones (y por ende entre universidades), ya que, pese a que muchas normas continuaban siendo comunes para
todas las universidades del pais, cada Comunidad auténoma introdujo elementos propios y especificos ligados a
las caracteristicas de su region.

16 Una de las innovaciones institucionales que introdujo la LRU (1983) con relacion al gobierno universitario, fue
la creacion de un nuevo 6rgano colegiado que no estaba enteramente controlado por los académicos al incluir a
miembros externos procedentes de diversos ambitos de la sociedad. El Consejo social aparecia configurado como
un organo pleno de toma de decisiones (aunque con poderes claramente limitados) integrado por representantes
de la comunidad universitaria (miembros a su vez del principal 6rgano de gobierno) y por representantes de
organizaciones sociales y politicas.

Por sus atribuciones competenciales y/o por su composicion social puede ser entendido como el primer intento
que tuvo lugar en Espafia de crear una estructura de supervision y control similar a la que ya existia en otros
sistemas europeos de gobierno universitario.




que termin6 desplazando a las facultades y a los departamentos como nucleos de poder dentro
de las organizaciones académicas.

En el esquema interpretativo de Clark (1983), la gobernanza de la educacion superior en Espaiia
se movia con la LRU desde una posicion cercana al corner del Estado a otra mas proxima a los
profesionales académicos, con un mercado ligeramente mas influyente (Mora, 1997; Mora &
Vidal, 2000).

Para algunos analistas (Mora et al., 1995; Nufiez, 2013) el disefio institucional que
introdujo la LRU descuido la introduccion de mecanismos y procedimientos internos de control
institucional (e.g. un o6rgano real de supervision y control), que pueden evitan que las politicas
internas estén basadas en intereses corporativos'’. La creacion del Consejo Social como nuevo
organo de supervision y control era insuficiente al nacer competencialmente vacio.

La desregulacion que trajo consigo la LRU no estuvo acompafnada de una adecuada rendicion
de cuentas al no disponer de procedimientos y herramientas de evaluacion de la calidad y de
los resultados'®. Por ejemplo, en aquella época los recursos que las universidades destinaban a
la investigacion y la docencia eran distribuidos inicamente atendiendo al numero de estudiantes
matriculados en sus centros.

Como explica Sanchez-Ferrer (1997), la concesion por parte del Estado de una mayor
autonomia institucional a las universidades no estuvo acompanada por el establecimiento de
una adecuada estructura de incentivos'® que orientase a las universidades a actuar
responsablemente segun criterios de calidad y de excelencia. Por ejemplo, ni el gobierno central
ni los gobiernos regionales, que eran competentes de la evaluacion institucional; introdujeron,
mecanismos vinculados al desempefio (e.g. financiaciéon universitaria a través de contratos-
programa, transferencia de recursos vinculada a resultados, etc.) que hubieran estimulado a las
universidades y a su personal académico a mejorar su rendimiento docente e investigador. Ello
hubiera contribuido a una mejora de la competencia interna®® dentro del sistema nacional de

17 Nufiez (2013: 39) expresa: “el sistema disefiado por la LRU condujo a un cooperativismo gremial en el que las
responsabilidades personales quedaban diluidas y la rendicion efectiva de cuentas no existia™. A este respecto,
McDaniel (1996) afirma que cualquier transferencia (o delegacion) del poder del Estado a las universidades, y su
consecuente incremento de la autonomia institucional, ha de estar acompaifiada por otros mecanismos adicionales
a la responsabilidad social (control interno y social), como una mejora de la competitividad (de estudiantes,
personal, recursos y reputacion), una mayor diversificacion de las fuentes de financiacion y un empoderamiento
de los usuarios.

18 Algunos de estos autores relacionan la falta de mecanismos de rendicion de cuentas con un crecimiento
insostenible del gasto publico en las universidades, con la proliferacion descontrolada de universidades y campus,
y con una contratacion desmedida de personal universitario.

19 En los afios sucesivos a la aprobacion de la LRU (véase el RD 1086/1989 sobre retribuciones del profesorado
universitario), el Estado introdujo cambios y mejoras orientadas a mejorar el rendimiento investigador del PDI y/o
reconocer su actividad profesional. De esta forma, introdujo sensibles mejoras en sus retribuciones salariales —
trienios de antigiiedad, complementos adicionales, pagas extras, etc.- y establecié complementos de productividad
-quinquenios docentes, sexenios de investigacion- de los que principalmente pudieron beneficiarse aquellos
académicos con estatus de funcionario (San Segundo, 2005; Vaquero-Garcia, 2005).

La creacion de instrumentos de incentivacion académica si bien estuvo cargada de buenas intenciones (como asi
se desprende de las primeras actuaciones que llevo en aquellos afos la Comision Nacional de Evaluacion de la
Actividad Investigadora —-CNEAI- creada también en 1989), su aplicacion practica termino siendo pervertida por
las propias universidades y los sindicatos al otorgarlos automaticamente a todos sus profesores, siendo, por
ejemplo, vinculados a la antigiiedad en el caso de los quinquenios docentes. Pese a sus deficiencias, la aparicion
de la CNEAIl y la propia creacion de dichos incentivos, especialmente los sexenios de investigacion, han resultado
positivos, aunque con efectos limitados.

20 Este objetivo podia observarse en el preambulo: “La LRU espera que surja una diversificacion entre las
universidades, que estimulara su competencia para alcanzar niveles mas altos de calidad y excelencia™.




educacion superior y ciencia —universidades y centros de investigacion- en términos de
captacion de recursos materiales y humanos.

3.3. La Ley Orgénica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades (LOU 6/2001).

Un largo tiempo después, en 2001, se produjo en Espafia una nueva reforma universitaria, la
Ley Organica de Universidades (LOU 6/2001) impulsada por el gobierno conservador del
PP.

El nuevo marco normativo universitario, mucho mas reglamentista y menos abierto que el
anterior, nacio bajo la expresa voluntad de avanzar en el proceso de modernizacion del Sistema
Universitario Espafiol (SUE en adelante). Los dos principales desafios eran la apertura de la
Universidad a la sociedad?! para responder adecuada y eficazmente a las demandas de su
entorno, e incrementar su rendicion de cuentas; y una armonizacion del sistema nacional de
educacion superior al nuevo Espacio Europeo de Educacion Superior que exigia un proceso
gradual de convergencia europea.

La nueva ley universitaria introdujo modificaciones en 4mbitos relevantes como la seleccion y
promocion del profesorado, la evaluacion de los resultados académicos y el sistema de gobierno
universitario. Para mejorar la calidad del sistema universitario, la ley modific6 algunos aspectos
relativos al control y la evaluacion de las universidades. Uno de los mas significativos fue la
creacion de la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y Acreditacion (ANECA) para la
evaluacion independiente de las ensefianzas universitarias, de los servicios y programas de las
universidades, y de la actividad investigadora, docente y de gestion del personal académico.
Ello incorporaba a Espafia al conjunto de paises de la Unién Europea con universidades
sometidas a la evaluacion y control académico y organizativo de una agencia externa e
independiente (Vidal, 2003).

La mejora de la calidad de la actividad docente e investigadora pretendia conseguirse con la
introduccion de importantes cambios en el sistema de seleccion y contratacion del profesorado.
El modelo de seleccion descentralizado que se implantd en 1983 con la LRU habia sido
fuertemente criticado por favorecer la endogamia, limitar la movilidad y poner en riesgo la
meritocracia (véase el famoso Informe Bricall).

Por ello, la Ley Organica de Universidades (LOU) de 2001, buscando la convergencia
internacional, implant6 sistemas de acreditaciéon de minimos previos al acceso a la carrera
académica, especialmente para las figuras laborales, y centralizo los procesos de acceso a las
categorias funcionariales de catedratico y titular de universidad (CU y TU) por medio de las
habilitaciones nacionales.

Las modificaciones también fueron sustanciales en el profesorado contratado para garantizar la
calidad docente en las universidades publicas y privadas. La ley establecido evaluaciones
periddicas para determinar el tipo de contrato dentro de la nueva escala académica que serian
realizadas por la recientemente creada ANECA. Esta agencia era, ademas, la entidad

21 En el preambulo de la LOU 6/2001 podia leerse: “una Ley de la sociedad para la Universidad, en la que ambas
dispondran de los mecanismos adecuados para intensificar su colaboracion. Constituye asi el marco adecuado
para vincular la autonomia universitaria con la rendicion de cuentas a la sociedad que la impulsa y la financia.
(...)”. El legislador, que concedi6 una enorme importancia al rendimiento que la Universidad debia mostrar ante
la sociedad, creia asimismo que la mejor forma de conseguir tal proposito era a través de la llamada cultura de la
evaluacion: “‘se profundiza en la cultura de la evaluacion mediante la creacion de la Agencia Nacional de
Evaluacion de la Calidad y Acreditacion y se establecen nuevos mecanismos para el fomento de la excelencia.
(...) La introduccidn en el sistema universitario de mecanismos externos de evaluacion de su calidad, conforme a
criterios objetivos y procedimientos transparentes (...) es necesaria para medir el rendimiento del servicio publico
de la ensefianza superior y reforzar su calidad, transparencia, cooperacion y competitividad”.
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responsable de la acreditacion académica del profesorado universitario segin diversos méritos?
-formacion académica, docencia, investigacion y gestion- ponderados heterogéneamente segiin
la categoria académica (Galén et al., 2014).

Ademas, dicha reforma universitaria introdujo en el sistema nuevas categorias de contratacion
laboral, temporales -Profesor Visitante y Profesor Ayudante Doctor- y permanentes -Profesor
Contratado Doctor-, que proporcionaban a las universidades nuevos instrumentos de
contratacion.

La nueva regulacion concedié a su vez a las comunidades autonomas la posibilidad de
desarrollar sus propias regulaciones en materia universitaria, asi como instrumentos especificos
de contratacion, incrementando la capacidad de intervencion en el ambito de la gestion de los
RR. HH. de las universidades.

Este sistema desato criticas®® por sus altos costes de funcionamiento y por suponer una
injerencia en la autonomia universitaria, lo que propici6é un intenso conflicto politico de las
universidades y el Gobierno central.

La LOU de 2001 también introdujo mejoras en las retribuciones salariales del profesorado
universitario (San Segundo, 2005). El nuevo ordenamiento juridico universitario permitia que
las Comunidades Auténomas estableciesen complementos economicos para los profesores de
las universidades publicas, los cuales fueron finalmente desarrollados en afios sucesivos tras
ser negociados con los representantes de las universidades y de los trabajadores. Aunque las
distintas Comunidades Autonomas disefiaron sus propias estructuras de incentivos salariales,
con ligeras diferencias en los criterios de evaluacion y su ponderacion, y también en los
importes; la mayoria valoraban méritos docentes, de investigacion y de gestion evaluados por
la Agencia Nacional de Evaluacion y Prospectiva (ANEP), una agencia dependiente de la
CNEAI y del Ministerio. En definitiva, dichas mejoras salariales buscaron potenciar la
actividad investigadora del profesorado universitario, y mejorar la calidad de la educacién
superior universitaria.

La nueva normativa también mostré un compromiso con la promocién de la movilidad de los
estudiantes y del personal docente e investigador, como elemento asociado a la calidad y la
excelencia universitaria. Se crearon distintos programas de movilidad para estudiantes y
profesores (e.g. programa Ramoén y Cajal, Juan de la Cierva, etc.) que desde entonces han
proporcionado numerosos beneficios al Sistema Nacional de Ciencia y Educacion Superior,
pero que han sido incapaces de instaurar una cultura de atraccion y reclutamiento del talento
con criterios internacionales, y con unos procesos abiertos, competitivos y transparentes para
seleccionar a profesores, investigadores y estudiantes procedentes de todo el mundo.

En relacion con el gobierno universitario, la reforma universitaria de Aznar modificé la formula
de eleccion de los rectores de las universidades e introdujo el sufragio universal directo
ponderado, un proceso tipico de los sistemas politicos que concedia a la comunidad
universitaria un rol decisivo en la eleccion de sus maximos responsables. Dicha férmula

22 Para Nufiez (2013), los sucesivos criterios de evaluacion de la ANECA que han ido aprobandose en las distintas
reformas emprendidas por los diferentes gobiernos han sido desafortunadamente el resultado de las presiones e
injerencias ejercidas por los sindicatos y por los rectores.

Sobre este tema ha habido (y sigue habiendo) muchas controversias y ello es observable en el sentir generalizado
del profesorado universitario que es especialmente critico con un sistema altamente burocratizado e ineficiente
(Sanz-Menéndez et al., 2016; Sanz-Menéndez & Cruz-Castro, 2019).

ZDesde que fuese promulgada en Espaiia la primera reforma universitaria de la democracia, el sistema de acceso,
seleccion y promocion del profesorado universitario siempre ha sido objeto de un profundo debate social y/o
politico, pero también académico (Cruz-Castro & Sanz-Menéndez, 2015; Sanz-Menéndez et al., 2019).
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debilitaba al 6rgano académico, el Claustro universitario, al arrebatarle una de sus funciones
principales dentro del gobierno universitario.

Este proceso de reforma universitaria origind sucesivas protestas sociales entre sectores del
profesorado y de los estudiantes, movilizados activamente por la oposicion politica y los
sindicatos. Como consecuencia de ello, el proceso de implementacion de la reforma
universitaria de 2001 estuvo acompafiado siempre de un clima de alta contestacion social que
obligd al gobierno vencedor de las elecciones de 2004 a revisar el marco regulatorio
universitario establecido por el gobierno predecesor. El gobierno socialista de José Luis
Rodriguez Zapatero, que durante el proceso de debate parlamentario de la LOU/2001 manifesto
una oposicion rotunda al modelo universitario defendido por el grupo parlamentario popular,
realizd una revision de la ley universitaria aprobada durante el mandato de gobierno del PP.

3.4. La Ley Organica 4/2007, de 12 de abril, por la que se modifica la Ley Organica 6/2001
(LOMLOU 4/2007).

En el afio 2007, Espafia conocia la tercera reforma universitaria de la democracia: la Ley
Organica Modificatoria de la LOU (LOMLOU 4/2007), una ley revisionista de la que le
precedia. La reforma de 2007 tenia como principal objetivo culminar la adaptacion de la
educacion superior espafiola al Proceso de Bolonia iniciada con el anterior texto legislativo, y
mejorar el sistema de acceso al profesorado universitario instaurado con la ley universitaria
promovida por el gobierno predecesor.

En relaciéon con esto ultimo, la segunda reforma universitaria socialista introdujo nuevos
cambios en el proceso de acceso y promocion académica del profesorado dentro de las
universidades espafiolas, estableciendo el sistema de acreditacion tanto para las posiciones
académicas funcionariales como para las posiciones académicas laborales (Bosch, 2006), a
excepcion de algunas temporales (ej. profesores visitantes, profesores asociados, etc.) que
quedaban eximidas.

En lo relativo al gobierno universitario, la reforma universitaria volvidé a modificar la eleccion
de los rectores y el sistema que habia proporcionado una mayor participacion politica a la
comunidad universitaria. El gobierno socialista de Rodriguez Zapatero, que también tuvo que
hacer frente a grandes movilizaciones sociales provocadas por la implementacion de Bolonia,
no quiso generar mas malestar social y solamente reintrodujo la forma indirecta de eleccion del
rector, a través del Claustro, que ya estuvo vigente durante el periodo de la LRU 11/1983. En
realidad, la nueva ley** permitia a las universidades, bajo la apariencia de una mejora de su
autonomia universitaria, decidir libremente el modo de eleccion del Rector. La practica ha
mostrado como la mayoria de las universidades pese las adaptaciones y reformas que hicieron
de sus estatutos, no quisieron restringir el caracter politico-electoralista de su gobierno
universitario (Benitez-Amado, 2021).

3.5. La Ley Organica, de 23 de marzo, del Sistema Universitario (LOSU 2/2023).

Durante quince afios, ninguno de los gobiernos que han ostentado el poder politico en Espana
se atrevieron a impulsar una nueva reforma universitaria por la via legal de ley organica,
optando mas bien por reformas menores y sectoriales, mas faciles de emprender desde un punto
de vista politico y legislativo. En este periodo se sucedieron reformas menores mediante la
aprobacion de decretos parciales (e.g. RD 14/2012 de medidas urgentes de racionalizacion del
gasto publico en el ambito educativo; RD 415/2015 relativo a la acreditacion nacional para el

24 En el predambulo de la LOMLOU 4/2007 puede leerse: “Entre las medidas que potencian la autonomia de
nuestras universidades, esta ley flexibiliza el sistema de eleccion del Rector y permite que las propias
universidades elijan la opcién que consideren mas adecuada”.
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acceso a los cuerpos docentes universitarios; RD 640/2021, de creacidon, reconocimiento y
autorizacion de universidades y centros universitarios, y acreditacion institucional de centros
universitarios; etc.), y otras normativas regulatorias relativas a la [+D+i (e.g. Ley 14/2011 de la
Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion).

Seria en el afo 2023, cuando el gobierno de coalicion del PSOE y Unidas Podemos lograron
aprobar la Ley Organica del Sistema Universitario (LOSU 2/2023), tras casi dos afios de
debate politico y legislativo, una reforma integral del marco juridico del sistema universitario
(Caro Muioz, 2023; Caro Muiioz et al., 2023) tras quince afios de ‘inmovilismo legislativo” en
esta politica sectorial. Tras todo este tiempo transcurrido, el SUE exigia una renovacion de las
bases del sistema, a tenor de la evolucion seguida por el panorama universitario.

La LOSU 2/2023 expone claramente en el preambulo su principal objetivo de transformar el
SUE y modernizar su marco regulatorio: ““la universidad, para cumplir sus funciones, debe
evolucionar con su tiempo y adaptarse a los cambios sociales, culturales, tecnologicos,
cientificos e institucionales que caracterizan nuestra epoca (...) La universidad del siglo XXI
no puede replegarse en una torre de marfil, sino que tiene que profundizar su insercién en el
tejido productivo y social™.

Mas concretamente, la reforma universitaria plantea las siguientes aspiraciones:
1) garantizar, ampliar y modernizar el conjunto de servicios publicos de educacion
superior de calidad; potenciar una universidad auténoma e internacionalizada, que
garantice e incentive tanto la docencia como la investigacion y el intercambio y
transferencia del conocimiento, estrechando los vinculos con los actores sociales de su
entorno hasta conseguir una mayor presencia de las universidades en la sociedad;
2) garantizar los RR. HH y financieros adecuados y suficientes, comprometiéndose a
alcanzar un minimo de financiacion publica del 1% del PIB establecido mediante un plan
de incremento de gasto publico en educacidn universitaria para 2030;
3) eliminacion de la precariedad en el empleo universitario € implantacion de una carrera
académica estable y predecible.
En sintesis, la LOSU nace con una vocacion transformadora y facilitadora al pretender “abrir
posibilidades, facilitar conexiones, desde un compromiso de los poderes publicos de financiar
adecuadamente ese nuevo escenario de transformacion y cambio...” (Preambulo).
La nueva ley universitaria recoge algunas de las principales problematicas que nuestro sistema
universitario presenta desde hace décadas que justifican la produccion de esta norma: tensiones
y limitaciones presupuestarias derivadas de una insuficiente financiacion ptblica y de sucesivas
crisis; disfunciones en la configuracion de su profesorado reflejado en bajas tasas de reposicion;
la precarizaciéon y deterioro de las condiciones de trabajo de parte del profesorado; el
envejecimiento de las plantillas de PDI de las universidades; la incapacidad de atraer
profesorado universitario internacional (apenas un 3% del total); o una elevada tasa de
abandono (superior al 21%).
En primer lugar, y en relacion con el tema de los recursos econémicos® con los que
cuentan las universidades para el desarrollo de su actividad, la norma se compromete a
garantizar una financiacion suficiente y estable?, y establece un gasto publico minimo del 1%

25 En lo relativo a la sostenibilidad financiera de las universidades, la exposicion de motivos refleja la dificil
situacion que atraviesa la educacion superior en Espafia: “en relacién con el gasto publico, entre 2009 y 2018, el
gasto en educacion universitaria se redujo un 10 %, lo que se vio paliado por un incremento notable de la
financiacion de origen privado y de los precios publicos que soportan las familias. La media de la inversion en
educacion universitaria oscilo entre un 0,8 y un 0,9 % del PIB en su conjunto, frente a la media de inversion de
los Estados miembros de la UE la cual alcanzé un 1,22 % del PIB en 2018”.

26 Precisamente la cuestion de la financiacion ha sido uno de los asuntos mas controvertidos de la aprobacion de
la reforma. Algunos responsables regionales ya anunciaron publicamente su intencion de recurrir la nueva ley
universitaria ante el Tribunal Constitucional: dudan de la sostenibilidad financiera de un nuevo marco regulatorio
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del PIB en los proximos diez afios y una equiparacion progresiva a la media europea, e introduce
un sistema de financiacion basado en la autonomia y la suficiencia financiera: una
programacion plurianual de sus presupuestos mediante un modelo que incluye, entre otros ejes,
la financiacion por objetivos en base a determinados hitos de caracter estratégico.

También, la nueva reforma universitaria incentiva la relacion cientifica entre las universidades
y el tejido social y econdmico, a partir de formulas de mecenazgo y patrocinio con beneficios
fiscales para quienes contribuyan a su sostenibilidad.

En segundo lugar, y en lo que se refiere a la politica de contratacion del profesorado, la
reforma universitaria alude a la “alarmante precariedad laboral” de la que goza el SUE, y lo
marca como un objetivo prioritario. Ello se observa en la utilizacién inadecuada y abusiva de
figuras contractuales temporales como las del Profesor visitante, interino, sustituto y asociado
(cuyo volumen es superior al 34% del conjunto de PDI del Sistema Universitario Pablico
Espanol -SUPE en adelante-, segun cifras del Ministerio de Universidades), que han hecho la
mayoria de las universidades, sino todas, que han pervertido la finalidad excepcional y singular
de estas figuras para convertirlas en instrumentos ordinarios de contratacion.

El propio texto legal interpreta estas practicas organizativas como ““una forma de supervivencia
para cubrir las necesidades docentes en una situacion extrema de precariedad
presupuestaria”. Lo cierto es que esto no hubiera sido posible sin la connivencia de los
gobiernos rectorales de las universidades, que definitivamente son quienes ostentan las
maximas competencias en materia de planificacion y gestion de los RR. HH. de sus
organizaciones; y también, de las autoridades gubernamentales del Ministerio y de los
gobiernos regionales, quienes no ejercen la debida supervision ni el control institucional en este
aspecto tan fundamental relativo a las estructuras de profesorado universitario.

El asunto de gestion de los recursos humanos en las organizaciones académicas (Alcon et al.,
2020; Benitez-Amado, 2019: 240-311) es una cuestion de primer nivel que deberia preocupar
a quienes participan de su ambito decisional, y precisamente es lo que hace el legislador en esta
reforma al priorizar su atencidon. Por un lado, eleva a la categoria de urgente frenar la creciente
precarizacion laboral que afecta a buena parte de un profesorado universitario, que incluso
cuando posee el rango de doctor sufre pobres condiciones laborales, especialmente en lo que se
refiere a su nivel salarial, inestabilidad y falta de expectativas. Ello se observa en el caso de las
universidades publicas y privadas, y se agrava incluso cuando algunas de estas organizaciones
empleadoras huyen de las relaciones laborales y utilizan otras relaciones contractuales para
contratar a su personal académico.

A este respecto, la reforma universitaria plantea diferentes estrategias y acciones. Por un lado,
plantea reducir del 40% al 20% la tasa de profesorado contratado temporal’’ en las

que incrementa sustancialmente el presupuesto de las universidades publicas sin dotar previamente de una partida
presupuestaria determinada, y considerando que son las CC. AA. quienes son responsables de financiar
principalmente dichos gastos.

El Ministerio anuncié expresamente que el compromiso de incrementar un minimo de un 1% el PIB dedicado a
educacion superior ya esta siendo abordado con las CC. AA. en el seno de la Conferencia General de Politica
Universitaria y con la Coordinadora de Rectores de Universidades Espafiolas (CRUE). Sin embargo, la CRUE
hizo publico a finales de diciembre el ‘Informe sobre el impacto econdmico de la aplicacion de la LOSU en las
universidades publicas” que concluye que aplicar la ley solamente en materia de PDI supone para las universidades
un coste directo de al menos 844 millones de euros, criticando que la memoria econémica de la LOSU no refleja
la realidad de los costes que exige su aplicacion. Asimismo, reclaman que estos costes inducidos deben ser
financiados directamente por los PGE en el marco temporal que requiere la aplicacion de la ley.

%7 Esta cuestion ha protagonizado histéricamente los debates de reforma universitaria. En el proceso de elaboracion
de la LRU/1983 comenz6 a plantearse la posibilidad de introducir una cuota que regulase la estructura de
profesorado permanente y temporal en las universidades. La LOU/2001, consciente de las rigideces que un cuerpo
docente exclusivamente funcionario impone en la capacidad de adaptacion de las universidades, estipuld que la
mitad del profesorado podia ser contratado —el 49%- (art. 48.1). La LOMLOU/2007 mantuvo dicho porcentaje,
pero introduciendo una limitacion a la contratacion laboral de caracter temporal al establecer que “el PDI con

14



universidades publicas, lo que podria estar en sintonia con el objetivo de reduccion de la
temporalidad laboral establecido en la ultima reforma laboral aprobada por el gobierno (Real
Decreto Ley 32/2021 de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma laboral, la
garantia de la estabilidad en el empleo y la transformacion del mercado de trabajo).
Con relacion a la estructura del PDI, un aspecto ciertamente paraddjico es el incremento de la
tasa minima de profesorado funcionario hasta el 55% (equivalente a tiempo completo), cuando
parecia haberse iniciado un proceso de transicion hacia un modelo de laboralizacion de las
estructuras de profesorado cuyo modelo mas claro fue iniciado por Catalufia con su Ley
Universitaria de Cataluna (Ley 1/2003, de 19 de febrero, de Universidades de Catalufia -LUC
1/2003-). Esto supone, de facto, un freno a una tendencia global de flexibilizacion de la gestion
del profesorado que se adapta mejor a un mercado laboral como el académico altamente
internacionalizado, abierto y dinamico.
En cualquier caso, se establece una equiparacion de derechos y deberes académicos del
profesorado funcionario y laboral permanente (PPL en adelante), reconociéndole derechos y
deberes de caracter académico y categorias comparables a los del PDI funcionario (art. 82). Un
ejemplo de ello es que, por primera vez, cualquier profesor/a doctor a tiempo completo (que
retina méritos de investigacion, docencia y experiencia en gestion universitaria) puede acceder
al cargo de rector, anteriormente reservado solo a profesores catedraticos.
A este respecto, una de las transformaciones mas relevantes que introduce la LOSU 2/2023 es
la relativa a la carrera académica del profesorado universitario, una cuestion que
tradicionalmente ha levantado suspicacias (Sanz-Menéndez et al., 2019), y que siempre es
fuente de conflicto.
De modo sintético, la carrera académica establecida con la nueva reforma universitaria reduce
de cuatro a tres los niveles de progresion: acceso e incorporacion; estabilizacion y
consolidacién; y promocion.
Asi, las figuras de contratacion que contempla son las siguientes:

= PDI funcionario: Catedratico de Universidad y Profesor Titular de Universidad.

= PDI laboral: Profesor Ayudante Doctor; Profesor Permanente Laboral;, Profesor

Asociado; Profesor Sustituto; Profesor Visitante; Profesor Distinguido; y Profesor
Emérito.

Asimismo, las universidades pueden contratar personal investigador bajo las modalidades de
contrato predoctoral (la figura del Ayudante desaparece y la via para realizar la tesis doctoral
es el contrato predoctoral previsto en la Ley de la Ciencia 14/2011), contrato de acceso de
personal investigador doctor, contrato de investigador/a distinguido/a y contrato de actividades
cientifico-técnicas (Ley 14/2011).
Sin entrar en detalle, cabe destacar algunas novedades importantes, especialmente en la carrera
académica del PDI contratado. La que pudiera parecer mas controvertida tiene que ver con la
figura del Profesorado Ayudante Doctor (PAD), modalidad estratégica de contratacion con la
que se inicia la carrera académica. Por un lado, se elimina la necesidad de exigir la
acreditacion®® para contratar a profesores bajo esta modalidad. Por otro lado, se modifica la
duracion de su contrato hasta un total de seis afios convirtiéndola en una especie de "tenure
track” con una evaluacion intermedia ““orientativa” de su desempefio docente, investigador, y

contrato laboral temporal no podra superar el 40% de la plantilla docente de una Universidad™ (art. 48.5). La
LOSU 2/2023 fija el afio 2030 como fecha tope para cumplir los objetivos establecidos.

28 Posiblemente la medida que més controversia ha suscitado creando cierto malestar entre el profesorado que ya
habia obtenido una acreditacion para esta figura, en tanto que el texto normal establece en su disposicion transitoria
tercera que quienes cuenten con anterioridad con la acreditacion requerida a PAD se les considerara como mérito
preferente durante los cuatro aflos posteriores a la entrada en vigor de la LOSU para el acceso a esa misma figura.
La indefinicion de esta cuestion ha hecho que algunas universidades en sus concursos de plazas convocadas, y en
el ejercicio de su autonomia, asignen una ponderacion notablemente mayor a la otorgada a méritos relativos a
investigacion o docencia.
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de transferencia que pretende valorar los méritos requeridos para obtener la acreditacion
necesaria para concursar a una plaza de profesorado permanente cuando finalice su contrato.
Respecto a la nueva figura de PPL, figura de contratacion de caracter indefinido y con niveles
comparables a los del PDI funcionario, una de las grandes novedades de la reforma es que se
crea una doble carrera académica a partir de dicha figura (arts. 82-85 LOSU 2/2023). La figura
de PPL puede desarrollarse bajo dos categorias, de modo similar a lo establecido en la ley
universitaria catalana (LUC 1/2003): la de Titular laboral y la de Catedratico laboral. La
estabilizacion del PDI por la via laboral se alcanza con la categoria equivalente a la de Titular
de Universidad, y la promocién con la categoria equiparable a la de Catedratico/a de
Universidad. En este nuevo escenario, la LOSU (art. 69) abre el proceso de acreditacion de
dichas figuras a las agencias regionales de calidad permitiendo la evaluacion de sus méritos de
acreditacion, siendo no obstante ANECA el 6rgano competente encargado de decidir en ultima
instancia otorgar en su caso la acreditacion?’.

En este sentido, otra novedad relativa a acreditaciones del profesorado es que insta a las
agencias de calidad a establecer acuerdos entre ellas para el pleno reconocimiento de las
acreditaciones para evitar cargas administrativas. Asi, la norma reconoce a ANECA, en
aplicacion de unos criterios minimos comunes preestablecidos por todas las agencias de calidad,
la capacidad para reconocer la evaluacion positiva de los méritos realizada por las agencias de
calidad autonomicas, a los efectos de la acreditacion para el acceso a los cuerpos docentes
universitarios

Por otro lado, y dentro de las figuras de contratacion laboral existentes, la reforma regula las
diferentes reglas para el caso del profesorado asociado, de sustitucion (el cual se recoge por
primera vez), emérito, visitante y distinguido, estableciendo limitaciones en sus regimenes de
dedicacion y limitando la duracion de sus contratos, en un intento por combatir condiciones
abusivas de precariedad y temporalidad laboral. Por ejemplo, en el caso de los profesores
sustitutos se establece que la asignacion docente (entre 60 y 240 horas por curso) nunca podra
superar el nimero de horas de docencia asignadas al profesor sustituido.

En respuesta a la escasa internacionalizacion de la estructura del profesorado universitario en
Espana, la nueva ley universitaria introduce algunas modificaciones en el profesorado visitante
(art. 83), y plantea la figura del profesor distinguido dirigida fundamentalmente a la captacion
de talento internacional que esté desarrollando su carrera académica o investigadora en el
extranjero, y cuya excelencia y contribucion cientifica sean significativas y reconocidas
internacionalmente (art. 84).

Asimismo, orienta al conjunto de AA. PP. para que eliminen los obsticulos y trabas
burocraticas a la atraccion de talento internacional, agilizando los procedimientos de
reconocimiento y homologacion de titulos, de admision en las universidades o de caracter
migratorio, lo que pretende facilitar la posibilidad de reclutar y contratar a profesorado
internacional.

La nueva norma universitaria también regula aspectos importantes de los concursos de acceso
a plazas de los CDU, diferenciando entre concursos de turno libre, entre los que se exige
reservar un minimo del 15% del total de plazas ofertadas para la incorporacion del personal
investigador doctor que haya finalizado programas de excelencia (e.g. Ramoén y Cajal) y que
hayan obtenido el certificado 13. Respecto a las plazas de promocion interna se establece que
no podréan superar el numero de plazas de la oferta de empleo publico de turno libre. Al mismo

2 En relacidn con los reglamentos de desarrollo de la acreditacion, el gobierno ya ha aprobado el Real Decreto
678/2023 por el que se regula la acreditacion estatal para el acceso a los CDU vy el régimen de los concursos de
acceso a plazas de dichos cuerpos. ANECA, por su parte, dispone de un afio desde la entrada en vigor de la ley
para adaptar los criterios y méritos exigibles para las distintas figuras previstas.
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tiempo, se establece que la experiencia docente tiene igual consideracion que la experiencia
investigadora en los criterios de valoracion de los méritos (art. 71).

La reforma también refuerza la exigencia de una composicion mayoritaria de miembros
externos en las comisiones de seleccion del profesorado funcionario y contratado laboral, que
no pertenezcan a la universidad convocante y que sean elegidos mediante sorteo a partir de una
lista cualificada de candidatos elaborada por la universidad convocante (art. 86). Ello intentaria
poner coto a las practicas endogamicas que todavia existen en un importante nimero de plazas,
que, de un modo maés habitual de lo deseable, limitan el acceso a los candidatos considerados
“outsiders’”.

Otra medida novedosa es la creacion de un registro publico de datos de concursos del PDI (art.
86) que contribuiria a una mayor visibilidad y publicidad de éstos, lo que seria verdaderamente
efectivo si se consiguiese generar un verdadero mercado laboral académico nacional entre todas
las universidades del territorio. También, la nueva norma universitaria contempla medidas de
promocioén de la igualdad dentro de la carrera académica abriendo la posibilidad de establecer
medidas de accion positiva en los concursos de acceso a plazas de PDI funcionario y laboral
para favorecer el acceso de las mujeres: “pudiéndose establecer reservas y preferencias en las
condiciones de contratacion para que, en igualdad de condiciones de idoneidad, tengan
preferencia las personas del sexo menos representado en la categoria de que se trate” (art.
65.1).

En tercer lugar, la reforma universitaria no descuida, tampoco, la promocién de la
actividad investigadora en tanto considera a las universidades como actores centrales de la
sociedad del conocimiento. Asi, el nuevo texto legal se muestra ambicioso cuando establece la
obligacion de que las universidades, publicas y privadas, destinen un minimo del 5% de su
presupuesto a programas propios de investigacion (art. 57.7.).

Ademas, pretende acertadamente regular la dedicacion que puede ser exigida al PDI para el
desarrollo de sus distintas actividades (arts. 75 y 76), estableciendo, por ejemplo, una horquilla
minima y maxima del régimen de dedicacion docente determinada en base al desempefio
investigador y de transferencia (y/o por dedicacion a actividades de gestion), algo que
posiblemente sea dificil de implementar y/o vigilar, como ha ocurrido en la practica con el
llamado Decreto Wert que imponia criterios de asignacion docente en funcion de los sexenios
de investigacion obtenidos por el profesorado. A este respecto, la norma asigna un maximo de
240 y un minimo de 120 horas lectivas por curso académico al profesorado funcionario (tc). En
el caso del PAD se le atribuye un méaximo de 180h (idéntica carga para el Profesorado
Distinguido), de forma que resulte compatible con el desarrollo de tareas de investigacion que
le permitan afrontar futuras acreditaciones y procesos de promocion académica.

También merece ser destacado, en lo relativo a la evaluacion de la actividad investigadora,
algunas medidas que buscan paliar el progresivo descontento existente en el profesorado
universitario respecto a las métricas evaluadoras utilizadas tanto por las agencias que evaltian
los méritos en los procesos de acreditacion®’, como por las comisiones evaluadoras de los
concursos de acceso a plazas de las universidades. Por un lado, el articulado de la LOSU
reequilibra el peso ponderado de los méritos docentes y de investigacion hasta el punto de
otorgar a los méritos docentes una consideracion analoga que a aquellos vinculados a la
experiencia investigadora en los concursos de acceso (arts. 6, 67, 71 y 86).

30 A este respecto, este cambio de paradigma de evaluacion de la ciencia es cada vez mas extendido en el contexto
cientifico y de educacion superior internacional como puede observarse en las sucesivas declaraciones que han
hecho altos responsables de las agencias evaluadoras espafiolas, como la actual Directora de ANECA, Pilar
Paneque, quién en una entrevista a eldiario.es (2/10/2023) afirm¢6 “la exigencia de publicar constantemente lleva
a un sistema cientifico de cantidad, no de calidad™ (https://goo.su/hHyG consultado el 16/04/2024).

La revista Science se hacia eco de ello recientemente: "Spain wants to change how it evaluates scientists"
(https://g00.su/CC36 consultado el 16/04/2024).
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También hace hincapié en la utilizacion de indicadores cuantitativos y cualitativos en los
procedimientos de evaluacion de los méritos investigadores; asi como un compromiso
manifiesto con el desarrollo de la denominada Ciencia Abierta y Ciencia Ciudadana (Art. 12.8).
Asimismo, insta a todas las agencias de evaluacion para que avancen en la agilizacion y
desburocratizacion de los procesos de acreditacion favoreciendo ademas la transparencia.

En cuarto lugar, cabe afirmar otra de las cuestiones trascendentales en las que incide la
reforma y que tiene que ver con el aseguramiento de la calidad institucional y la necesidad de
seguir incrementando los niveles de exigencia en relacion con los criterios de creacion y
funcionamiento de las universidades, ante el incremento notable del numero de universidades -
especialmente de titularidad privada-, centros de educacion superior, facultades y titulos. Asi,
y en la linea de lo ya regulado en el Real Decreto 640/2021 de creacion, reconocimiento y
autorizaciéon de universidades debe facilitar la promocion y aseguramiento de la calidad
institucional en el conjunto del SUE, reincide en los requerimientos de calidad exigidos para la
creacion de centros y nuevos proyectos de universidades, ofreciendo un marco de actuacion
para que las CC. AA. puedan ejercer una adecuada labor de control y desarrollo de las
estructuras y ensefianzas de educacion superior que existen en sus territorios.

Por ultimo, y no por ello menos importante, también ocupa un lugar destacado en la
reforma la rigidez de las estructuras organizativas que configuran las universidades publicas y
la cuestion de la gobernanza universitaria, uno de los temas centrales de la gestion de las
instituciones de educacion superior. La norma universitaria considera como objetivo esencial
asegurar “‘una universidad autbnoma, democratica y participativa, en la que, simultaneamente,
la toma de decisiones y su gestion pueda realizarse de forma eficaz y eficiente (...)”
(preambulo). A este respecto llama la atencion los cambios que se han producido entre las
distintas versiones del proyecto de reforma. Por ejemplo, y con respecto al claustro
universitario, como maximo o6rgano de representacion y participacion de la comunidad
universitaria (art. 45), la primera version liderada por el ministro Castells, propuso una
reduccion de su composicion (hasta un maximo de 100 miembros), mientras que la version
aprobada confiere a las propias universidades y sus estatutos internos la potestad para fijar el
numero de componentes en el ejercicio de su autonomia organizacional.

Lo mismo puede decirse con relacion a las novedades introducidas relativas a la eleccion de los
rectores/as o de los decanos/as que no parecen demasiado ambiciosas. Con relacion a los
decanos de las facultades, la propuesta inicial planteada en 2021 planteaba, en una suerte de
innovacion institucional, que fuesen nombrados por el rector o rectora de entre tres candidatos
(PDI permanente) propuestos por el Consejo de Facultad. La version definitiva perpetud el
sistema tradicional de eleccion mediante sufragio universal.

Respecto a la eleccion del rector, se suprime la opcion claustral, que de facto apenas estaba
instaurada en el SUE, salvo algun caso aislado (Benitez-Amado, 2021: 83-87). Como en el caso
de la eleccion del decano, la version primera del proyecto de reforma abria la puerta a que
existiese un sistema alternativo al del sufragio universal ponderado de la comunidad
universitaria, donde la eleccion seria mediante un 6rgano especifico creado estatutariamente
para ello®!. En el texto definitivo no se contempla ningun tipo de innovacion institucional en
materia de gobernanza universitaria mas alla del antes descrito.

31 En este primer borrador del proyecto de reforma liderado por el entonces ministro M. Castells (2021), se
establecia que dicho 6rgano tendria atribuida la funcion de elegir al rector y estaria formado ““por 20-30 miembros
de los cuales fuesen un 50% PDI de la universidad, un 10% estudiantes, un 10% PAS, y un 30% personas externas
a la universidad con reconocido prestigio™. Este procedimiento de eleccion del maximo responsable universitario
era entendido en el proyecto legislativo preliminar como “un concurso abierto para valorar el curriculum, los
méritos académicos, de investigacion, de gestion y profesionales, y el proyecto institucional de universidad que
presenten los candidatos, ademas de la realizacion de las correspondientes entrevistas™.

Otra innovacion destacada era que el texto planteaba ciertos requisitos meritocraticos para los candidatos a rector:
“un minimo de tres sexenios de investigacion, tres quinquenios de docencia, y cuatro afios de experiencia de
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En base a lo anterior, la norma no adquiere un carcter excesivamente reglamentista al conceder
a las universidades margen de actuacion, sobre la base de su autonomia institucional, para
regular aspectos concretos fundamentales del funcionamiento interno como son la eleccion del
rector, o la regulacion de los porcentajes de representacion de los distintos estamentos.

Al mismo tiempo, la ley de reforma universitaria afirma la necesidad de fortalecer los Consejos
Sociales como 6rganos de interrelacion entre la sociedad y la Universidad, incluyendo, en cierto
modo, un reforzamiento de sus funciones y participacion en el Consejo de Gobierno. No
obstante, y como ya se ha comentado la reforma aprobada ha ignorado algunas de las cuestiones
mas novedosas que se abordaban en el texto preliminar (2021).

La reforma universitaria tampoco olvida a una de sus partes interesadas mas influyentes, como
son los estudiantes, incrementando sus cuotas de representacion en determinados organos
internos de gobierno, y promoviendo el desarrollo de procesos participativos, consultas y otros
mecanismos de participacion del conjunto de la comunidad universitaria.

Como medida de regeneracion politica dentro de los o6rganos de gobierno es destacable la
fijacion de una limitacion de mandatos de las personas titulares de los 6rganos unipersonales a
un periodo de seis afios improrrogables y no renovables, impidiendo, ademas, la simultaneidad
de mas de un cargo (art. 44.3). También pretende avanzarse en materia de transparencia y
rendicion de cuentas, considerando el binomio autonomia-transparencia en un principio rector
de las universidades ptblicas como instituciones del sector publico, especialmente en lo relativo
a materia econdmica, pero también en un aspecto fundamental de la seleccion de su personal
(preambulo), un campo donde las universidades tienen un amplio margen de mejora dadas las
practicas endogamicas que todavia siguen existiendo en nuestro pais.

En sintesis, la LOSU 2/2023 representa una evolucion significativa del marco legal de la
educacion superior en Espafia. En términos de gobernanza universitaria, la reforma refleja un
enfoque que se alinea con las ideas de Clark (1983) sobre las relaciones de coordinacion en la
educacion superior que entienden que las universidades estan inmersas en un sistema de
relaciones interdependientes que requieren una coordinacion efectiva para lograr sus objetivos.
La ultima reforma parece fortalecer esta coordinacion al introducir mecanismos que promueven
una mayor coherencia en la planificacion estratégica y la toma de decisiones a nivel
institucional en el contexto efectivo de la educacidon superior. En cuanto a la perspectiva
interpretativa que realizan autores como Whitley (2008, 2012), Whitley & Glaser (2014) o
Bloch (2021) sobre las organizaciones académicas, la ultima reforma reflejaria un modelo mas
orientado hacia una forma de "organizacion profesional", donde como se ha venido haciendo
en las sucesivas reformas, se consolida la autonomia académica, pero también se enfatiza la
necesidad de rendicion de cuentas y eficiencia en la gestion, lo que ciertamente fortalece las
estructuras organizativas de las universidades y, por ende, su naturaleza organizacional como
organizaciones burocratico-profesionales que son.

4. CONCLUSIONES

El marco juridico universitario ha ido desarrollandose en estas cuatro ultimas décadas para
adaptarse a las transformaciones y cambios acontecidos a nivel general y global en el dmbito
de la educacion superior y la ciencia.

Los hitos del marco regulatorio de las universidades en Espafia han sido varios. La LRU
11/1983 sento las bases de un sistema universitario en el nuevo Estado social y democratico de

gestion universitaria en algin cargo unipersonal”. La ley aprobada lo regula en cuestion de minimos: “los
candidatos o candidatas deberan reunir los méritos de investigacion, docencia y experiencia de gestion
universitaria que determinen los Estatutos. En todo caso, dichos méritos deberan garantizar una alta capacidad
investigadora, una acreditada trayectoria docente, asi como una suficiente experiencia de gestion universitaria”
(art. 51).
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Derecho, garantizando la autonomia universitaria. Por su parte, la LOU 6/2001 y la LOMLOU
4/2007 supusieron un avance claro en el desarrollo y modernizacion del SUE y su progresiva
adaptacion al Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES).

La LOSU 2/2023 viene, en primer lugar, a actualizar el marco regulatorio de nuestro SUE a la
realidad vigente y a un dindmico contexto de la educacion superior y la ciencia en el panorama
mundial que se parece poco al de inicio de siglo. Al mismo tiempo, la ley de reforma
universitaria atiende a retos estructurales de nuestras universidades, muchos de los cuales
habian sido identificados en sucesivos informes, publicaciones, analisis y diagndsticos que
expertos y académicos, nacionales e internacionales, especializados en gestion de la educacion
superior hemos ido aportando al debate publico y académico®? (es recomendable leer a Arenilla-
Saez, 2021; y a Parellada et al., 2021).

Sin embargo, el resultado final conseguido con la aprobacién de la LOSU 2/2023 no parece
enteramente satisfactorio si atendemos a las posiciones manifestadas por las distintas partes
interesadas, y/o a lo sucedido en el proceso politico legislativo de aprobacion de la ley
organica®.

Desde el gobierno de coalicién que ha impulsado la reforma consideran que la LOSU 2/2023
es el resultado de afios de negociaciones y conversaciones con la comunidad universitaria:
“escuchando, negociando y haciendo ley sus muchas y diversas reivindicaciones”. Sin
embargo, del analisis de los debates legislativos, intervenciones publicas y articulos en medios
de comunicacion puede senalarse que la nueva norma no parece contentar a nadie (Benitez-
Amado, 2023).

Pese a que el objetivo formulado por el Ministerio de Universidades de ““impulsar una
Universidad de calidad, accesible, equitativa e internacionalizada™ parece indiscutible, las
criticas recibidas por parte de las distintas partes interesadas -universidades, estudiantes- y de
sus agentes interlocutores -CRUE y CREUP entre otros-, han sido contundentes. Para la
Conferencia de rectores (CRUE), que siempre se ha mostrado muy critica en todo el proceso de
elaboracion legislativa, “el texto es poco innovador y no se adapta a las necesidades de
transformacion que requieren el sistema de educacion superior y las universidades. La
necesidad de mayor autonomia y financiacion para internacionalizar, modernizar y hacer mas
competitivas a las universidades y al propio sistema quedan sin respuesta”.

En este sentido, las demandas de mayor autonomia por parte de las universidades no son nada
nuevas, y parafraseando a una anterior ministra entrevistada en el desarrollo una investigacion
previa, “uno de los principales problemas reside en que, paraddjicamente, muchas de las

32 Han pasado mas de veinte afios desde que saliera a la luz el famoso informe “Universidad 2000°, mas
conocido como ‘Informe Bricall” (2000), encargado por la Conferencia de Rectores de las Universidades
Espafiolas (CRUE) a un grupo de expertos dirigido por Josep Maria Bricall, ex presidente de los rectores europeos.
Aquel informe, ampliamente citado y recordado, promovid un interesante debate en profundidad sobre el estado
de la cuestion de la Universidad espafiola. Después llegaron otros informes, entre los que cabria citar el célebre
‘Informe Wert” (2013) para una reforma y mejora de la calidad y eficiencia del SUE.

33 La LOSU 2/2023 result6 aprobada el 9 de marzo de 2023, requiriendo una aprobacién por mayoria absoluta
como Ley Organica que es (Art. 81.2 de la Constitucion Espafiola). La LOSU 2/2023 obtuvo el respaldo de 182
parlamentarios de un total de 350 que componen el Congreso de los Diputados, pertenecientes a un total de 10
grupos parlamentarios (PSOE, UP, ERC, PNV, Mas Pais, Compromis, Teruel Existe, CC, Nueva Canarias, y PD-
Cat). En contra votaron 157 diputados (PP, Vox, y Cs) y 8 abstenciones (Grupo Parlamentario Plural y EH-Bildu).
La reforma parcial de 2007 (LOMLOU 4/2007) fue aprobada por 183 votos favorables procedentes del PSOE,
CIU, ERC, PNV, IU-ICV, CC y el grupo mixto; y 119 votos en contra (PP).

En el caso de la LOU 6/2001, que fue aprobada durante el gobierno de José Maria Aznar en una legislatura donde
el PP gozaba de una comoda mayoria absoluta, la reforma universitaria obtuvo el respaldo de 196 votos a favor
(PP, CiU, y CC) y 134 votos en contra (PSOE, IU, PNV, Grupo mixto -BNG, ERC, IC-V, PA, EA CHA).

La primera reforma universitaria de la era democratica (LRU 11/1983), aprobada durante el gobierno de Felipe
Gonzalez quién ostentaba una amplia mayoria absoluta, termind siendo refrendada en Gltima instancia en el Senado
sin ninglin voto en contra, pese al intenso debate que protagonizé (Sanchez-Ferrer, 1997).
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universidades y de sus principales responsables de gobierno universitario huyen con frecuencia
de la asuncion de nuevas responsabilidades cuando les obligan a tomar decisiones complejas
y académicamente costosas”.

En definitiva, toda reforma universitaria si bien debe ser construida con la participacion del
mayor numero de actores posibles que engloban un sistema de gobernanza institucional
multiactor y multinivel (Benitez-Amado, 2019), ésta debe atender a criterios de interés general
alejados de las presiones que puedan efectuar las distintas partes interesadas -rectores como
representantes de las organizaciones académicas, sindicatos como representantes del personal
académico y no académico, y asociaciones estudiantiles como representantes del alumnado.
Posiblemente estemos ante una nueva oportunidad perdida, no solo del gobierno sino de todos
los grupos politicos parlamentarios, para regular mejor el funcionamiento de las universidades
en Espafia. Las condiciones politicas e institucionales en las que se ha producido dicha norma
no han sido las mas propicias: una coalicion gubernamental con cierta debilidad politica y en
un contexto politico de alta polarizacion ideologica (Miller, 2023) donde alcanzar el consenso
es una excepcion (Coller, 2019), pese a que la cuestion de la educacion superior deberia ser
entendida por nuestros dirigentes politicos como una cuestion de Estado (Gomez Villamandos,
2021).

Mas alla de la mencidn especial que era pertinente realizar a la ultima reforma legislativa de la
universidad espafiola, cabe concluir, a modo de cierre del articulo, que la revision aqui realizada
de las distintas reformas institucionales en materia de politica universitaria ha permitido
confirmar para el caso espafiol el alcance e importancia que tienen las politicas publicas de
educacion superior y ciencia que regulan la actividad y funcionamiento de las organizaciones
académicas. Asi, estos instrumentos de politica publica en el contexto sectorial de la educacion
superior no solo articulan la coordinacion de la educacion superior que un Estado hace de su
sistema nacional de educacion superior e I+D+i, configurando sus rasgos estructurales,
ordenando sus relaciones con el poder politico y la sociedad, y estableciendo los patrones de
intervencion del Estado sobre sus universidades, sino que también condicionan su gobernanza
interna y sus capacidades organizacionales (Whitley, 2007; 2012), lo que en ultima instancia
afecta a su rendimiento final, a su competitividad y a su capacidad de adaptacion a las presiones
institucionales que recibe de su entorno (Cruz-Castro et al., 2016).

Asi, el modelo de educacion superior existente en Espafa es hoy el que es y posee los rasgos
anteriormente descritos como consecuencia de las sucesivas reformas institucionales sucedidas
en las ultimas décadas que han seguido una evolucion lenta que ha discurrido entre la
estabilidad y el cambio. La gobernanza de su sistema de educacion superior sigue conservando
algunos rasgos del modelo burocratico tradicional que confiere al Estado el control de asuntos
estratégicos para sus universidades, pero ha ido consolidando reforma tras reforma aquellos
elementos tipicos de los modelos multinivel y multiactor. En el marco de interpretacion que
hace Clark (1983) de la participacion de los distintos actores principales involucrados -Estado,
mercado y profesionales académicos-, el caso espafiol muestra cierta estabilidad, pese a la
creciente influencia de un mercado con una presencia cada vez mayor en la oferta académica y
en el nimero de estudiantes matriculados en instituciones de naturaleza privada; en tanto que
los profesionales académicos y su modelo de autogobierno académico siguen manteniendo
buena parte del control de sus organizaciones y de aquellas materias que mas le afectan, en el
contexto regulado por el poder politico (gobiernos regionales y central).

Desde el punto de vista organizacional, en la actualidad las universidades publicas espafiolas
son organizaciones autonomas que han fortalecido su naturaleza organizativa con las ultimas
reformas institucionales, pero continllan siendo altamente dependientes del Estado, lo que
constrifie y limita sus capacidades estratégicas. Es decir, si bien son actualmente organizaciones
mas abiertas, accesibles y adaptativas que lo que eran hace décadas, y su autonomia
institucional blindada constitucionalmente les confiere discrecionalidad en 4ambitos
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fundamentales, también es cierto que contintian teniendo una capacidad limitada de actuacioén
en otros ambitos estratégicos que lastran su competitividad y su competencia con otras
universidades del entorno europeo, por ejemplo, que si que han dado un salto cuantitativo mayor
a través de reformas institucionales méas ambiciosas por parte de sus gobiernos y parlamentos
(Kriiger et al., 2018), bajo el binomio de mayor autonomia y financiacion vinculados a mayor
responsabilidad y rendimiento.
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