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Este Informe se realiza en el marco del proceso de recurso tramitado ante la
Audiencia Nacional en aplicacion del articulo 27 de la Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado (en adelante, LGUM), contra los
requisitos establecidos en el apartado 3 del punto segundo, apartado a) del punto
tercero y apartado f) del punto tercero del Acuerdo de 27 de octubre de 2015 del
Gobierno de Aragdén (en adelante, el Acuerdo), por el que se establecen los
objetivos, criterios y requisitos que guiaran la programacion de las ensefianzas
universitarias oficiales en la Comunidad de Aragén (en adelante, Aragon) para el
periodo 2016-19.

En el Informe se realiza un analisis econémico de las restricciones a la competencia
incorporadas en los requisitos mencionados, y se valora su justificacion desde la
Optica de la regulacibn econdmica eficiente, es decir, del interés general. Las
restricciones analizadas son las siguientes:

En primer lugar, el Acuerdo prohibe que operadores distintos a la Universidad de
Zaragoza puedan implantar nuevas ensefianzas universitarias en Aragon, en caso
de que estas ensefianzas ya estén siendo impartidas por la Universidad de
Zaragoza en los centros universitarios de Huesca, Teruel y La Almunia de Dofa
Godina.

En segundo lugar, el Acuerdo condiciona la implantacion, modificacion, supresion y
renovacion de la acreditacion de ensefianzas universitarias oficiales de Aragén en el
periodo 2016-2019 a que las ensefianzas se adecuen a la existencia de una
demanda social potencial.

En tercer lugar, el Acuerdo exige a las universidades privadas aportar las garantias
gue aseguren Yy justifiguen su financiacibn econdmica, asi como un plan de
viabilidad y cierre en el supuesto de que su actividad resulte inviable, en toda
propuesta de implantacién de ensefianzas que realicen.

La competencia entre universidades constituye el mejor mecanismo del que dispone
una sociedad para conseguir que las universidades presten sus servicios con
calidad y eficiencia, respondiendo de forma adecuada a la demanda, asegurando un
ajuste eficiente entre oferta y demanda de habilidades y formacién en el mercado
laboral, e impulsando el crecimiento de la productividad, la innovacion y el
crecimiento econémico.
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Desde hace décadas, el sistema universitario espafol se caracteriza por la
existencia de numerosas barreras a la competencia, que afectan negativamente al
desempeiio de las universidades espafiolas, reducen su eficiencia y calidad, y
cercenan su contribucion al crecimiento econémico, impactando negativamente en
el bienestar social.

En los dltimos afios, el sistema universitario de Aragon, que padece las
consecuencias de un marco normativo que restringe la competencia entre
universidades de forma sustancial, ha experimentado la entrada de un operador
privado, que estd compitiendo de forma intensa con la universidad incumbente
tradicional, dinamizando el mercado, incrementando la variedad y, en definitiva,
beneficiando a los usuarios.

Las restricciones incorporadas en el Acuerdo limitan la entrada, la expansion y la
capacidad de competir en el sector universitario de Aragon, con efectos negativos
en el bienestar social. Ninguna de las restricciones mencionadas esta justificada en
los principios de regulacion econdmica eficiente, puesto que no sirven para asegurar
0 proteger ninguna razon imperiosa de interés general. Por este motivo deben ser
eliminadas del marco normativo.

El Informe se estructura en cuatro secciones. En la seccion I, se analizan las
caracteristicas econdmicas esenciales de la provision de servicios de educacion
universitaria y los factores que determinan la competencia entre universidades. En la
seccion I, se analiza la dimension del sistema universitario en Espafia y en Aragon
y los principales obstaculos normativos a la competencia entre universidades. En la
seccion lll, se realiza un analisis econdmico de las restricciones a la competencia
incorporadas en el Acuerdo, destacandose su impacto sobre la competencia, sus
efectos, y su ausencia de justificacion desde la 6ptica de los principios de regulacién
econdmica eficiente. En la seccion IV, se presentan las conclusiones del Informe. Al
final del documento se incorporan las referencias bibliograficas.

|. ASPECTOS ECONOMICOS FUNDAMENTALES DEL SECTOR DE EDUCACION
UNIVERSITARIA

I.1. Laimportancia de las universidades en el crecimiento econémico

Las universidades constituyen un elemento esencial para promover el crecimiento
econdmico y elevar el nivel de bienestar de una sociedad a lo largo del tiempo. La
razon principal radica en que la actividad de una universidad es producir capital
humano, que resulta fundamental para aumentar el crecimiento economico. En
primer lugar, porque al incrementar la formacién, el conocimiento y las habilidades
de los trabajadores, aumenta su productividad. En segundo lugar, porque facilita la
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adopcion de nuevas y mejores tecnologias, es decir, promueve la innovacién®. Las
universidades también contribuyen al fomento de la innovacibn mediante la
investigacion basica y aplicada, creando una base de conocimiento y ayudando a su
difusién. En el largo plazo, la innovacion y el crecimiento de la productividad son la
Unica forma de alcanzar un crecimiento econdmico sostenido en el tiempo.

A su vez, las universidades son una pieza clave en el refuerzo de las instituciones
econdmicas y democraticas que resultan relevantes para conseguir un mayor
crecimiento econémico (Valero y Van Reenen, 2016). Por un lado, constituyen una
plataforma que promueve el dialogo, la discusion y el intercambio de ideas en
distintos ambitos, en especial en el de las politicas publicas. Por otro lado, producen
capital humano tendente a impactar de forma positiva en dichas instituciones.

La literatura empirica confirma la importancia de la educacién universitaria en
términos de productividad, innovaciéon, refuerzo institucional y crecimiento
econdmico. Valero y Van Reenen (2016) proporcionan evidencia empirica a nivel
global® sobre cémo las universidades inciden en el crecimiento econémico,
fundamentalmente a través de un incremento del nivel de productividad de los
trabajadores, un aumento del ritmo de innovacion via (i) investigacion basica y
aplicada y (ii) mayor nivel de capital humano — que conduce a mas innovaciones -, y
un refuerzo de las actitudes favorables a las instituciones democraticas.

Por dltimo, la educacién universitaria incide en la promocién de la movilidad social
en los méritos y, por lo tanto, contribuye a aumentar la eficiencia y el crecimiento
econOmico. Las sociedades con menor movilidad social en los méritos tienden a
generar una asignacion de las habilidades y del talento relativamente mas ineficiente
(OCDE, 2010; Rodriguez Mora, 2009).

Por la relevancia de las universidades en la economia y en la sociedad, resulta
fundamental garantizar un marco normativo que permita una competencia intensa y
vigorosa entre universidades, para asegurar que realizan su actividad de
investigacion y formacion de forma eficiente, con calidad, ajustandose a la demanda,
y contribuyendo a elevar el crecimiento econémico y el bienestar de forma
significativa.

En el resto de esta seccion se analizan, en primer lugar, las caracteristicas
econOmicas mas importantes de la provisién de servicios de educacion universitaria,

!La literatura econémica gue estudia el impacto del capital humano en el crecimiento econémico es
muy extensa. Nelson y Phelps (1966) constituye una de las primeras aportaciones sobre el efecto del
capital humano en la adopcidon de nuevas tecnologias. En la vertiente de modelos de crecimiento
enddgeno, destacan, entre otros, los articulos de Lucas (1988) — que en concreto modeliza como la
productividad individual de los trabajadores depende del nivel agregado de habilidades - y Romer
(1990) que analiza el vinculo entre el nivel de capital humano y la capacidad de una economia para
generar nuevas ideas.
Utilizan una muestra de 15.000 universidades, en 1.500 regiones del mundo en 78 paises.
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y en segundo lugar los aspectos esenciales de un régimen de competencia en este
sector.

[.2. Educacioén universitaria; caracteristicas econémicas

Las universidades prestan servicios de investigacion bésica y aplicada y de
formacion en distintos niveles (fundamentalmente, grado, posgrado y doctorado) en
multitud de disciplinas. Existen profundas diferencias entre paises sobre la forma de
organizar la produccion de estos servicios, como se analiza mas adelante.

Las razones por las cuales las personas eligen formarse en la universidad son
fundamentalmente dos (CPB et alia, 1995). En primer lugar, por un motivo de
consumo. En muchas ocasiones, estudiar e investigar en el ambito universitario
genera placer, satisface la curiosidad intelectual e incrementa la utilidad de las
personas. En segundo lugar, existe un motivo de inversiéon, que es el fundamental.
Los individuos sacrifican recursos monetarios y no monetarios en el presente a
cambio de disponer de un mayor nivel de renta en el futuro. El efecto positivo de la
educacion universitaria sobre la renta de los individuos se explica fundamentalmente
por el impacto que tiene sobre sus capacidades y habilidades, es decir, sobre su
capital humano (Sianesi y Van Reenen, 2003), si bien también existiria un efecto
acreditacion o sefial de habilidades innatas.

La educacion universitaria genera una rentabilidad privada — puesto que aumenta la
productividad de los individuos y por lo tanto su salario — pero también una
rentabilidad social, debido a las externalidades indirectas derivadas de la inversion
en capital humano®, algunas de ellas ya sefialadas La magnitud del retorno privado y
el retorno social es una cuestién debatida en la literatura econémica. Acemoglu y
Angrist (2000) concluyen que el retorno privado de la educacién universitaria es de
una magnitud claramente superior al retorno social.

La existencia de fallos de mercado en la provisibn de servicios de educacion
universitaria justifica algun tipo de intervencién publica en este sector (CPB et alia
1995), que tendria como objetivo evitar que la inversion en capital humano y el nivel
de investigacién resulten inferiores a los niveles éptimos. Los principales fallos de
mercado en el caso de la educacion terciaria son los siguientes:

e En primer lugar, la existencia de externalidades indirectas por la inversion en
capital humano. Tanto la docencia como la investigacién generan externalidades
positivas — comentadas con anterioridad - que benefician al conjunto de la

® Estas externalidades indirectas son principalmente (i) un mayor ritmo de innovacion, (ii) los efectos
externos de productividad: el aumento de la productividad de un individuo aumenta la productividad
de otros individuos con los que trabaja/colabora, (iii) la reduccién en el nimero de individuos que se
dedican a actividades que generan externalidades negativas, como las actividades criminales, y (iv)
una poblacién mejor formada tendente a tomar mejores decisiones de forma colectiva. Véase, por
ejemplo, Moretti (2004).
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sociedad y que no son internalizadas por los individuos que deciden cursar
estudios universitarios ni por las instituciones que realizan investigacion.

e En segundo lugar, la existencia de imperfecciones en los mercados de capital.
Los estudiantes pueden tener que endeudarse para poder realizar sus estudios,
pero las entidades financieras no suelen conceder créditos para este tipo de
inversién. Por un lado, no existe un mercado de activos para el capital humano,
por lo que el capital humano futuro no se acepta como colateral en un préstamo.
Por otro lado, las asimetrias de informacion entre oferta y demanda de crédito
pueden dar lugar a un problema de seleccion adversa, que eleve el coste de la
financiacion o incluso impida que pueda accederse a ésta.

e En tercer lugar, la inversion en capital humano entrafia riesgo, puesto que los
individuos afrontan incertidumbre sobre los efectos de un mayor nivel de
educaciéon en su capital humano y sobre los efectos de un mayor nivel de capital
humano en su renta futura. Por la existencia de problemas de seleccion adversa
y riesgo moral, el mercado puede fallar en la provision de un seguro frente al
riesgo, lo que puede dar lugar a una infra-inversion en capital humano,
susceptible de afectar relativamente mas a los individuos de renta baja.

Estos fallos de mercado pueden generar ineficiencias econémicas, y por ello pueden
justificar la intervencién publica. La existencia de externalidades puede justificar
algun tipo de subvencion publica tanto para la formacién como para la investigacion.
Por su parte, la existencia de imperfecciones en los mercados de capital puede
justificar algun tipo de préstamos subsidiados o garantias de préstamo a los
estudiantes para que inviertan en capital humano.

Desde el punto de vista de los servicios producidos, las universidades se
caracterizan por realizar varias actividades, principalmente docencia de grado y
posgrado e investigacion basica y aplicada. Aunque la importancia relativa de cada
actividad varia entre universidades®, éstas se consideran empresas multiproducto
cuya tecnologfa esta caracterizada por economias tanto de escala como de alcance®
(Cohn et alia, 1989).

* Por ejemplo, generalmente, y en concreto en Espafia, las universidades privadas tienen un tamafio
menor que las publicas y tienden a especializarse en la provision de servicios de educacién de grado
y en docencia, mientras que las universidades publicas, ademas de tener un tamafio mayor, tienen
también un conjunto de objetivos mayor que incluye la produccién conjunta de docencia e
investigacion.

® La existencia de economias de escala implica que el coste de impartir una titulacion para una
universidad se reduce cuando aumenta el niumero de alumnos matriculados en dicha titulacion
mientras que la presencia de economias de alcance implica que la produccién conjunta de docencia
e investigacion es mas eficiente que la produccion de sélo una de estas actividades (por ejemplo, la
produccion de investigacion de calidad o bien reduce los costes de impartir docencia de posgrado o
bien aumenta su calidad).
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Un elemento diferenciador en la funcién de produccion de las universidades es que
los estudiantes generan externalidades que afectan a otros estudiantes y a la
calidad de la educacién que reciben®. Por este motivo, los estudiantes no son
Uunicamente consumidores o demandantes de educacion superior, sino también
inputs dentro del proceso productivo que llevan a cabo las universidades. En este
sentido, los buenos estudiantes tienen un impacto positivo en el resto de estudiantes
de la universidad, motivo por el cual las universidades tienen incentivos a practicar
la discriminacion de precios - ofreciendo becas por ejemplo — para atraer a los
mejores estudiantes (Rothschild y White, 1995).

I.3. Formas de competencia entre universidades

A pesar de que en algunos paises - como en Espafia - la competencia entre
universidades es muy reducida, en otros casos — como Estados Unidos o el Reino
Unido, entre otros — las universidades — publicas y privadas - compiten de forma
muy intensa’. La competencia entre universidades es muy deseable, puesto que es
la mejor forma de conseguir que estos servicios se presten con calidad,
respondiendo a la demanda, y que su efecto sobre el crecimiento econémico se
maximice. Los sistemas universitarios que bloquean la competencia entre
universidades obtienen peores resultados en términos de calidad y eficiencia.

La competencia entre universidades puede tener lugar en distintos ambitos. En
concreto, las universidades pueden competir por los profesores, por la captacion de
fondos publicos y privados, y por los estudiantes, en variables precio y no precio. La
literatura econémica ha analizado las especificidades de los mercados de educacién
terciaria destacando dos factores a tener en cuenta cuando se analiza la
competencia en este ambito (véase Toutkoushian y Paulsen, 2016; Mazzaroto,
2007):

e En primer lugar, al contrario que lo que ocurre en otros mercados, las
universidades no suelen tener entre su objetivo la maximizacion del beneficio.
Incluso en paises donde la competencia es intensa y vigorosa desde hace
décadas, como en Estados Unidos, existe una proporcion importante de
universidades privadas sin animo de lucro® y de universidades publicas, que
tampoco buscan maximizar el beneficio.

® Este fenomeno se conoce como el “efecto de los companeros en la clase” o peer group effects.

" Por ejemplo, en Estados Unidos, en el estado de California, la Universidad de California en Berkeley
— publica — y la Universidad de Stanford — privada — compiten de forma intensa por los estudiantes,
por los profesores y por los recursos (Alesina y Giavazzi, 2008). Ambas universidades son
excelentes.

® Existen varias razones que podrian explicar por qué muchas universidades privadas son sin animo
de lucro, en distintos paises. Por un lado, la existencia de imperfecciones en los mercados de capital,
que dificultan el acceso a la universidad a estudiantes de familias con bajos ingresos que no podrian
financiar la inversién en educacién universitaria si tuvieran que pagar la totalidad de la matricula
académica (Rothschild y White, 1991). Por otro lado, la existencia de asimetrias de informacion,
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En sentido general, las universidades tendrian la finalidad de maximizar la
produccion de conocimiento (investigacion) y la distribucion de conocimiento
(formacién/educacion) sujeto a unas restricciones. La literatura econdémica no es
concluyente sobre como operan las universidades y como cumplen con este
objetivo. Parte de la literatura ha modelizado a las universidades como si se
tratase de maximizadores del beneficio, puesto que en muchos paises donde
existe competencia, las universidades — a pesar de ser sin animo de lucro —
pueden destinar el exceso de rentas en un afio para cubrir gastos inesperados
en el futuro. En otros casos, se ha supuesto que las universidades maximizan un
presupuesto discrecional.

No obstante, existen argumentos que sostienen que la maximizacion del
beneficio como Unico objetivo no se ajustaria a determinados comportamientos
de las universidades (Toutkoushian y Paulsen, 2016). Dentro de esta vertiente,
parte de la literatura modeliza a las universidades como maximizadoras de los
ingresos y otra parte como maximizadoras del prestigio o la reputacién (véase
Winston, 1999).

En este ultimo marco, el prestigio de una universidad depende de la calidad de
los estudiantes matriculados en la universidad. Para poder captar estudiantes
relativamente buenos, las universidades pueden aumentar su calidad, y/o reducir
el precio que establecen, mediante subsidios/descuentos. Aumentando su
prestigio y reputacién, contribuyen al objetivo de producir y difundir conocimiento.
Los centros con mayor prestigio pueden obtener mas recursos — publicos y
privados — y de este modo contratar a mejores profesores y disponer de la
infraestructura necesaria para producir investigacion de calidad. La seleccién de
los estudiantes también puede dar lugar a efectos externos entre estudiantes que
conduzcan a un mejor entorno de aprendizaje y formacion.

Esta bUsqueda de prestigio se define con frecuencia en relaciébn con otras
universidades, por lo que este objetivo tiene un aspecto posicional (Winston,
1999). De esta manera, las universidades pueden competir por atraer a los
mejores estudiantes, los mejores profesores o investigadores y por captar fondos
publicos y privados destinados a la educacién y la investigacion. La presencia de
economias de alcance en la produccién conjunta de docencia e investigacion
otorga una ventaja a las universidades que destaquen por su excelencia en la
investigacién, que no solo captaran mas fondos publicos y privados para esa
actividad sino que tendran una ventaja relativa en la produccién de servicios
educativos, especialmente de posgrado, lo que les permitird a su vez atraer a los
mejores estudiantes y aumentar asi su prestigio.

puede conducir a las universidades a sefializar su compromiso con la calidad en un entorno de
competencia adoptando un estatus juridico de entidad sin animo de lucro (Winston, 1999).
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e En segundo lugar, la financiacion de las universidades, incluso en paises en las
que existe un numero notable de universidades privadas, se nutre en gran
medida de subsidios publicos y privados (como donaciones). En algunos paises,
el sistema es de pura provisidbn publica de la educacion universitaria, y un
porcentaje muy reducido de financiacién por parte de los estudiantes. Este es el
caso de Espafia y de otros paises de Europa continental. Pero incluso en paises
donde la presencia de universidades privadas es mayor, el sector publico sigue
teniendo una importante participacion, tanto mediante la provision directa o la
financiacion de la educacion superior y la investigacion basica y aplicada.

A pesar de estas especificidades, las universidades pueden competir entre si, y en
muchos paises lo hacen, compitiendo por los estudiantes, los profesores, los
subsidios — publicos o privados (donaciones) — y por otros recursos que utilizan para
producir y distribuir conocimiento (véase Toutkoushian y Paulsen, 2016).

En primer lugar, las universidades pueden competir, y de forma muy intensa, por los
estudiantes. La competencia puede ser en variables precio y no precio. Un aspecto
interesante dentro de la competencia en precios en paises en los que existe
competencia — como Estados Unidos - es que suele venir acompafada de la
realizacion de descuentos a los estudiantes, que pueden variar segun el tipo de
estudiante. Las universidades realizan descuentos otorgando a los estudiantes una
ayuda o subsidio, que puede provenir de la financiacion publica o de donaciones
privadas. Desde el punto de vista de la universidad, los descuentos sobre la
matricula ordinaria se utilizan como herramienta de captacion de estudiantes, y en
especial para fomentar la diversidad y calidad de su masa estudiantil.

La competencia por los estudiantes también tiene lugar en variables no precio, y las
universidades pueden diferenciar sus servicios de maneras distintas. La
diferenciacion puede ser (i) horizontal, cuando las universidades compiten o bien en
las caracteristicas del producto (ofreciendo titulaciones distintas o especializandose
en estudios de posgrado), el modelo de formaciébn empleado (presencial o a
distancia) o el método de docencia dentro de una misma rama de estudios o bien en
la localizacion (teniendo en cuenta que los estudiantes pueden preferir matricularse
en una universidad proxima a su domicilio) o (ii) vertical, cuando las universidades
gue ofrecen los mismos cursos o estudios universitarios se diferencian entre si en la
calidad de la educacion que ofrecen (a nivel de investigacion o docencia) o en su
prestigio (por ejemplo, por el grado de selectividad en la admision de estudiantes)®.

® Los rankings de posicion relativa de las universidades, tanto a nivel nacional como internacional,
fomentan la diferenciacion vertical puesto que dichos rankings agrupan de forma sintética informacion
sobre la posicién relativa de las universidades en cuanto a la calidad de las actividades de docencia e
investigacion que realizan, proporcionando informacion relevante para la toma de decisiones de
estudiantes, profesores, gobiernos y empresas.
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En segundo lugar, las universidades pueden competir por los fondos publicos o
privados, en especial por los fondos de investigacion. Incluso en un mercado en el
gue la mayoria de las universidades son publicas, es posible la competencia entre
universidades para captar fondos publicos destinados a financiar tanto la docencia
como la investigacion, si se definen de forma adecuada los criterios de asignacion.
Por ejemplo, si el criterio prioritario para asignar estos fondos es el niumero de
alumnos matriculados en la universidad®, las universidades tendran incentivos a
aumentar el nidmero de alumnos matriculados, creando nuevas titulaciones y/o
aumentando la duracion de las mismas, pero careceran de incentivos a aumentar la
calidad de la investigacion o de la docencia. Si los fondos se asignasen otorgando
un mayor peso a los resultados de la universidad, la calidad de la investigacion y la
docencia aumentaria.

En tercer lugar, las universidades también compiten en el mercado de profesores y/o
investigadores puesto que la calidad del personal docente e investigador (PDI) es un
input fundamental en la calidad de los servicios prestados por las universidades. En
este sentido, las universidades deben contar con cierta autonomia presupuestaria y
flexibilidad en la contrataciéon, que les permita disefiar sistemas de incentivos
adecuados a sus objetivos, para que se produzca una competencia real en este
mercado. En muchos mercados universitarios, como el de Estados Unidos, la
competencia por los profesores es muy intensa.

La competencia entre universidades puede tener lugar independientemente de que
todas las universidades sean centros privados, convivan centros publicos y privados,
o0 incluso en casos en los que todas las universidades sean publicas: lo relevante es
la autonomia y los incentivos a competir por la financiacién, los estudiantes y los
profesores. Existen paises en los que las universidades compiten muy intensamente
entre si, como Estados Unidos - donde conviven desde hace afios universidades
privadas y publicas™ — o el Reino Unido — donde técnicamente todas las
universidades son privadas, pero con una fuerte dependencia de la financiacién del
sector pUblico. Estos dos paises poseen muchas de las mejores universidades del
mundo y sobresalen en muchos rankings mundiales. La competencia entre sus
universidades es uno de los factores que explica su éxito en excelencia académica.
En otros paises, como en Espafia o Italia, el marco normativo incorpora numerosas
restricciones a la entrada y a la expansion de las universidades y a su capacidad de
competir. El efecto de estas restricciones es reducir la calidad del sistema
universitario en comparacion con otros sistemas y limitar su capacidad para
contribuir al fomento de la innovacion y el crecimiento de la productividad e impulsar
el crecimiento econémico.

1% Este es el caso de Espafia, como se analiza en mayor profundidad en la siguiente seccion.

' En 2013, el 72% de los estudiantes de educacion terciaria en Estados Unidos estaba matriculado
en una universidad publica. Fuente: OCDE (2015).

2 En 2013, el 100% de los estudiantes de educacion terciaria en el Reino Unido estaba matriculado
en una institucion “privada” pero “dependiente del sector publico”. Fuente: OCDE (2015).
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La evidencia empirica confirma que una mayor competencia entre universidades
aumenta su calidad y su eficiencia. Aghion et alia (2010) analizan el efecto de la
autonomia y la competencia entre universidades en su calidad investigadora. Tanto
para Estados Unidos como para Europa, proporcionan evidencia empirica que
confirma la relacion positiva entre autonomia y competencia y produccion
investigadora. El analisis causal para Estados Unidos confirma que un mayor grado
de autonomia y competencia aumenta la eficiencia de las universidades en la
utilizaciéon de los recursos, incrementando la rentabilidad de los recursos empleados
en términos de produccion de patentes o articulos de investigacion.

Desde un punto de vista de politica publica, el analisis recomienda fomentar la
autonomia y la competencia entre universidades, en linea con Aghion et alia (2007).
En concreto, para fomentar la autonomia y la competencia, deberia garantizarse un
mayor control en el uso de los recursos, mayor libertad para el establecimiento de la
remuneracion del personal académico, y una libertad plena para contratar al
personal académico que las universidades consideren. Los autores destacan que
las universidades mas productivas del panorama europeo, como las de Reino Unido
0 Suecia, compiten de forma intensa en muchas dimensiones y disponen de
autonomia presupuestaria y de contratacion. En la seccion que sigue a continuacion
se analiza el caso espafiol, que se desvia de forma sustancial de dichos modelos, al
incorporar restricciones a la competencia en multitud de ambitos.

Il. EL SECTOR UNIVERSITARIO EN ESPANA Y ARAGON: DIMENSION,
EVOLUCION RECIENTE Y OBSTACULOS A LA COMPETENCIA

[I.1. Dimensionamiento y evolucidn reciente del sistema universitario espaiiol

En 2015 el niumero de universidades en Espafia ascendia a 83 universidades,
siendo 50 de ellas de titularidad publica y 33 de titularidad privada®®. El nimero de
universidades privadas, cuyo despliegue comenzé principalmente en los afios
noventa del siglo XX, ha aumentado de forma considerable en los ultimos afios,
creandose en media una universidad nueva cada afio™”.

El gasto total (en instituciones publicas y privadas) por estudiante en la educacion
universitaria'® en Espafia en el afio 2012 ascendi6 a 8.775 délares en términos de
paridad de poder de compra, cifra inferior, si bien muy cercana, al gasto promedio
de la OCDE (9.223 ddlares) e inferior a la de paises como Alemania (14.438
ddlares), Reino Unido (13.352 délares) o Francia (11.955 dolares) aunque superior
al de Italia (6.707 dolares) y Portugal (4.989 ddlares).

3 MECD (2015): “Datos y cifras del Sistema Universitario Espafiol, curso 2014-2015".

* El nimero de universidades privadas ha pasado de 23 en el curso 2005-2006 a 33 en el curso
2014-2015.

* OCDE (2015).
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En el curso 2013-2014, el numero total de alumnos matriculados en estudios de
primer y segundo ciclo y de grado en las universidades espafiolas ascendio a
1.412.673, siendo la cuota de las universidades privadas un 12,3% del mercado. En
estudios de master, el nimero de alumnos matriculados ascendié a 120.055
alumnos, un 28% de ellos en universidades privadas®®. En los Gltimos afios, el
numero total de estudiantes matriculados en universidades espafiolas se ha ido
reduciendo progresivamente’ (Gréfico 1), lo que se explica fundamentalmente por
la caida de la poblacién joven, con edad comprendida entre 18 y 24 afios'®. La
reduccién en el numero de estudiantes se ha concentrado en las universidades
publicas, que han perdido el 9,5% de sus estudiantes desde el curso 2005-2006. El
namer?gde estudiantes matriculados en universidades privadas ha aumentado en un
49,7%".

La rama mayoritaria de ensefianza es la de Ciencias Sociales y Juridicas, en la que
estan matriculados un 47,2% de los estudiantes en el curso 2013-2014, seguida de
Ensefianzas Técnicas (21,1%) y Ciencias de la Salud (16,4%). Las universidades
privadas se especializan relativamente mas en Ciencias Sociales y Juridicas (56,2%
las privadas frente a 45,9% las publicas) y en Ciencias de la Salud (25,6% frente a
15,1%). Esta dltima rama de ensefianza ha experimentado un crecimiento muy
considerable por la elevada demanda de estos estudios. Las universidades privadas
han respondido a esta demanda con un crecimiento mayor que las universidades
publicas, lo que resulta en una mayor especializacién de las primeras en este tipo de
estudios?®.

* MECD (2015): “Datos y cifras del Sistema Universitario Espafiol, curso 2014-2015".

A excepcion de los afios que marcaron el principio de la crisis de la economia espafiola, periodo

2009 - 2011.

'8 En la dltima década, el nimero total de estudiantes se ha reducido en un 5% mientras que la caida

de la poblacién joven ha sido del 16,4%.

% La cuota de las universidades privadas en el mercado de estudios de primer y segundo ciclo y

%rados era del 7,9% en el curso 2005-2006 y ha aumentado hasta el 12,4% en el curso 2014-2015.
La elevada demanda de estudios de Ciencias de la Salud y la escasez relativa de plazas en las

universidades publicas han generado un nicho del mercado que ha sido aprovechado por las

universidades privadas, que casi han triplicado el nimero de alumnos matriculados en estos estudios

en los dltimos 10 afos, alcanzando una cuota del 19,4% en el curso 2014-2015.
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Grafico 1. Numero de alumnos matriculados totales y por tipos de universidad
en Espafia. 2005/2006-2014/2015 (cursos académicos, 2004/2005= indice 100)
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Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte.

[I.2. Dimensionamiento y evolucion reciente del sistema universitario en

Aragon

El sistema universitario en Aragon consta de una universidad publica, la Universidad
de Zaragoza, y una universidad privada, la Universidad San Jorge, creada en el afo
2005. La Universidad de Zaragoza dispone de tres campus, situados en Zaragoza,
Huesca y Teruel, y varios centros universitarios, entre los que se encuentra la
Escuela Universitaria Politécnica de La Almunia de Dofia Godina. Por su parte, la
Universidad San Jorge consta de un solo campus, el Campus Universitario de
Villanueva de Géllego, situado a diez kilbmetros del centro de la ciudad de
Zaragoza.
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El peso de Aragén en el sistema universitario espafiol en el curso 2013-2014%, si
consideramos el nimero de alumnos matriculados en estudios de grado, primer y
segundo ciclo y master, es el 2,2% del total, ligeramente inferior al peso que tiene la
poblacién de Aragon en el conjunto de Esparfia (2,8%), a pesar de tener un Producto
Interior Bruto (PIB) per cépita un 10% superior al promedio de Espafia®’. Ademas, la
tasa neta de escolarizacién en educacién universitaria®® en Aragén (29,2%) es
ligeramente inferior al promedio de Espafia (29,4%).

El ndmero total de alumnos matriculados en estudios de grado y primer y segundo
ciclo en el curso 2015-2016 en las universidades de Aragon asciende a 30.430, de
los que un 6,8% estan cursando estudios en la Universidad San Jorge?*. En estudios
de master, hay matriculados 2.050 estudiantes (4,6% en la Universidad San Jorge) y
en estudios de doctorado 2.152 (2,7% de ellos en la Universidad San Jorge).

La Universidad de Zaragoza concentra la mayor parte de sus estudiantes de grado y
primer y segundo ciclo en el campus de Zaragoza (84% del total en el curso
2015/2016), siendo el peso del campus de Huesca del 10% de los estudiantes y el
de Teruel del 6%. El centro universitario de La Almunia de Dofa Godina, adscrito al
campus de Zaragoza, concentra Unicamente al 2% de los estudiantes.

La caida en el niumero de estudiantes matriculados en estudios de grado y primer y
segundo ciclo en Aragon ha sido del 10% en la ultima década (el doble del promedio
de Espafa). La reduccidén de estudiantes se ha concentrado en la Universidad de
Zaragoza (-15,6%), puesto que el numero de alumnos de la Universidad San Jorge
no ha dejado de aumentar desde su creacion en 2005, pasando de 174 alumnos
matriculados en el curso 2005-2006 a los 2.062 alumnos matriculados en el curso
2015-2016.

La pérdida de estudiantes en la Universidad de Zaragoza en los ultimos afios ha
tenido lugar de forma mucho mas intensa en los campus periféricos de Huesca y
Teruel y, de forma muy significativa, en el centro universitario de La Almunia de
Dofia Godina, como muestra la evolucion reciente del nUmero de alumnos de grado
de nuevo ingreso (Grafico 2). Mientras que en el campus de Zaragoza se ha
producido un ligero aumento en el nimero de alumnos de nuevo ingreso (1%) desde
el curso 2010-2011, en los campus de Huesca y Teruel estos estudiantes se han
reducido en un 5% y 13% respectivamente y en La Almunia de Dofia Godina la
reduccion ha sido del 53,6%.

' MECD (2015): “Datos y cifras del Sistema Universitario Espafiol, curso 2014-2015".

2 seguin informacion del Instituto Nacional de Estadistica, la poblacion de Espafia era de 46.624.382
habitantes y la de Aragon de 1.317.847 a 1 de enero de 2015. En el afio 2015, el PIB per capita de
Espafia ascendi6 a 23.290 euros y el de Aragén a 25.552 euros.

% Numero de estudiantes universitarios de 18-24 afios dividido entre la poblacién de 18-24 afios.

% Seguin datos del Portal de Transparencia y de la pagina web de la Universidad de Zaragoza y de
informacion facilitada por la Universidad San Jorge a la CNMC. A no ser que se indique lo contrario,
todos los datos utilizados en esta subseccién provienen de estas dos universidades.
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En cuanto a la especializacion por ramas de ensefianza de la Universidad de
Zaragoza y la Universidad San Jorge, se observa un mayor peso de los estudios de
Ciencias de la Salud en esta ultima en comparacion con la Universidad de
Zaragoza®. Por su parte, la Universidad de Zaragoza se encuentra mas
especializada en estudios de posgrado, lo que en parte se explica por el mayor peso
de IaZ(iSnvestigacién en esta universidad en comparacion con la Universidad San
Jorge“”.

Gréafico 2. Numero de alumnos de nuevo ingreso en la Universidad de
Zaragoza, por campus. 2010/2011-2015/2016 (cursos académicos, 2010/2011=
indice 100)
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Fuente: Universidad de Zaragoza

[1.3. Obstaculos a la competencia en el sistema universitario espariol

En las Ultimas décadas, el sistema universitario espafiol ha facilitado el acceso de
una mayor proporcion de la poblacion a los estudios universitarios, en especial
después del proceso de descentralizacion de competencias en educacion del

% Los alumnos de nuevo ingreso en estudios de Ciencias de la Salud en el curso 2015-2016 son el
56% del total de alumnos de nuevo ingreso en la Universidad San Jorge y el 16% de la Universidad
de Zaragoza.

% El porcentaje de estudiantes matriculados en estudios de master y doctorado en la Universidad de
Zaragoza es del 5,7% y 6,1% respectivamente en el curso 2015-2016 mientras que estos porcentajes
ascienden al 4,5% y 2,8% respectivamente en la Universidad San Jorge.
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Estado a las Comunidades Autonomas, que también se ha traducido en un
incremento considerable del numero de universidades y del numero de
titulaciones?’. No obstante, este desarrollo ha venido acompafiado de disfunciones e
ineficiencias en varios ambitos, que persisten y caracterizan al sistema universitario
espafiol desde hace décadas (Comision de Expertos del MECD, 2013; Fundacién
BBVA, 2012; Dolado, 2010).

Un rasgo esencial del sistema universitario espafiol — en todas las Comunidades
Autonomas — es la existencia de numerosas barreras normativas que limitan la
entrada y la capacidad de competir de las universidades. A su vez, la falta de
competencia constituye uno de los factores que explican por qué las universidades
espafolas no consiguen situarse en las mejores posiciones a nivel internacional, y
tiene un impacto negativo en la formacién del capital humano, en el ajuste entre
demanda y oferta de habilidades en el mercado laboral, en el crecimiento de la
productividad, y, en definitiva, en el crecimiento de la economia espafiola y el
bienestar social. Entre los principales obstaculos a la competencia destacan los
siguientes:

e En primer lugar, la financiacion de las universidades publicas se determina en
gran medida en funcién de la cantidad, es decir, del nimero de estudiantes
matriculados, siendo la calidad un criterio secundario a la hora de asignar
financiacion. La mayoria de los contratos programa firmados entre las
universidades y la administracion autondémica conceden una proporcion
significativa al numero de alumnos en la financiacién total acordada con cada
centro (en el intervalo 70%-80%, segun Dolado, 2010).

Esta forma de financiacion no proporciona incentivos para que las universidades
compitan en la calidad de los servicios que prestan y contribuye a generar un
panorama relativamente homogéneo en términos de calidad, con escasa
especializacion y diferenciacion vertical, que en parte explica la escasa movilidad
estudiantil entre regiones en Espafia?® (Comisién de Expertos del MECD, 2013;
Fundacién BBVA, 2012; Dolado 2010). El peso del alumnado de nacionalidad
distinta a la espafiola también es muy reducido en Espafia en comparacion con

" En todas las provincias hay oferta universitaria, lo que permite a la mayoria de los estudiantes
residir en su domicilio familiar y acudir a la universidad en su ciudad o con desplazamientos en el
dia, sin pernoctar (Fundacién BBVA, 2012).

% Las universidades espafiolas han optado por atraer estudiantes ampliando el nimero de
titulaciones. La diferenciacion vertical entre universidades es muy limitada, lo que impide a éstas
competir por atraer a los mejores estudiantes. La excepcion la constituyen las universidades situadas
en grandes areas metropolitanas, entre otras, Madrid y Barcelona, en las que varias universidades
imparten las mismas titulaciones y algunas de estas universidades consiguen atraer a los estudiantes
con mejores notas 0 bien por su especializacién o bien por su reputacion en ciertas titulaciones
(Fundacion BBVA,2012). La diferenciacion es esencialmente horizontal y, en particular, en la variable
de localizacion, debido a la importancia de la proximidad al domicilio en la elecciébn de los
estudiantes. La escasa diferenciacion vertical de las universidades espafiolas reduce los incentivos
de los estudiantes a elegir una universidad en otra Comunidad Autbnoma.
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otros paises (Fundacion BBVA, 2012%°), lo que revela la falta de atractividad de
las universidades espafiolas.

e En segundo lugar, las universidades publicas carecen de libertad y autonomia
para determinar las tasas académicas de matricula, puesto que éstas se
establecen en la normativa. Las tasas concentran menos del 25% de la
financiacion de las universidades, siendo el resto transferencias corrientes y de
capital de la administracién publica®*. Este sistema resulta problematico por
diferentes motivos:

Por un lado, el sistema actual de tasas es ineficiente. Dado el elevado retorno
privado a la educacion universitaria, y el menor componente de retorno social en
comparacién con la educacién primaria y secundaria, las tasas académicas
deberian cubrir una mayor proporcion del coste de formar al alumnado de lo que
ocurre en la realidad (Dolado, 2010). El nivel actual es demasiado bajo, lo que
distorsiona las decisiones de inversion en capital humano, contribuye a que
exista demasiada demanda de educacion universitaria, y refuerza el desajuste
entre demanda y oferta de habilidades y formacién en el mercado laboral
(OCDE, 2005).

Por otro lado, el sistema actual de tasas académicas limita la competencia entre
universidades tanto en el &mbito de los estudiantes como de los profesores. En
un entorno con mayor libertad de precios, las universidades podrian competir en
distintos esquemas precio-calidad, los estudiantes tendrian mas incentivos a
elegir entre universidades, y las universidades tendrian mas incentivos a
diferenciar su oferta y especializarse. Un sistema de tasas demasiado bajas, y
financiacion por cantidad no vinculada a resultados, desincentiva la competencia
y la consecucion de mayor calidad.

e En tercer lugar, la contratacién de personal docente e investigador es muy rigida,
y en particular, limita de forma sustancial que las universidades puedan competir
por el personal académico. La remuneracion del personal académico de las
universidades publicas espafiolas viene en gran medida determinada en el
marco normativo, en especial de catedraticos y profesores titulares. Las
universidades carecen de plena autonomia y capacidad para establecer el nivel
de remuneracién y competir en esta variable por los profesores. Por un lado, esto
impide la existencia de un mercado de profesores a nivel nacional y la
competencia en este ambito. Por otro lado, restringe la capacidad de las
universidades espafolas para captar talento en el mercado internacional.

* En 2009, el porcentaje de alumnos extranjeros en Espafia era del 4,6%, inferior al promedio en la
UE-27 (8,4%) o al porcentaje observado en paises como Reino Unido (22,9%), Austria (20,3%),
Bélgica (14,9%) o Francia (14,0%). Fuente: Fundacion BBVA (2012).

% De acuerdo con CRUE (2015), los precios publicos (tasas) supusieron en el afio 2013 el 21,78% de
la financiacién total (publica y privada) de las universidades publicas presenciales.
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Adicionalmente, el sistema dificulta la captacion de profesores con nacionalidad
distinta a la espafola. Para ser profesor titular o catedratico es necesario ser
nacional de un pais de la Unién Europea®’. En las figuras de profesor contratado
en las que resulta necesaria la acreditacion de la Agencia Nacional de
Evaluacion de la Calidad y Acreditacion (ANECA) o similar, el sistema dificulta de
forma significativa en la practica la captacion de personal contratado de
nacionalidades distintas a la espafiola, en especial proveniente de paises
distintos a los de la Union Europea (Comision de Expertos del MECD, 2013).
Restringir la contratacion por razones de nacionalidad carece de justificacion
econdmica.

Finalmente, el sistema no proporciona incentivos para la captacion y seleccién
de buenos profesores puesto que la asignacion de la financiacion no concede un
peso elevado a los resultados en términos de calidad de la investigacion y la
formacion (Comision de Expertos del MECD, 2013). En un entorno en el que la
financiacion no depende del desempefio y no se proporcionan a las
universidades los incentivos para competir, el resultado de los procesos de
seleccion del profesorado ha sido la endogamia — caracteristica del sistema
universitario espafiol - como revela el hecho de que un elevado porcentaje de los
puestos de personal académico son ocupados por personal salido de la propia
universidad contratante (Fundacion BBVA, 2012; OCDE, 2005).

e En cuarto lugar, la oferta de titulos universitarios oficiales estd sometida a un
control administrativo muy intenso, que limita la autonomia de las universidades
para organizar su oferta, diferenciarse y competir. La Conferencia de Rectores
de las Universidades Espafiolas desempefia un papel de interlocutor del sector
publico en relacién con los desarrollos normativos en el sector universitario. En
este sentido, y desde una Optica econ6mica, en ocasiones ha actuado como
elemento facilitador de medidas tendentes a limitar la competencia entre
universidades, en concreto, en la oferta de titulos®,

e En quinto lugar, el sistema incorpora restricciones que limitan la entrada y la
capacidad de competir de las universidades privadas. En particular, existen
regimenes de autorizacion para universidades privadas, restricciones para
ofertar los mismos titulos que las universidades publicas, o requisitos relativos a

3! Robert Lucas o Kenneth Arrow — ambos Premios Nobel de Economia y posiblemente en el grupo
de los 5 economistas vivos mas importantes — nunca podrian haber sido catedraticos o profesores
titulares en una universidad publica espafiola por razén de su nacionalidad: son estadounidenses.

% véase por ejemplo la iniciativa emprendida por la Conferencia de Rectores de las Universidades
Espafiolas para impedir que un conjunto de universidades estableciese grados de 3 afios, una
iniciativa que restringe la competencia efectiva entre universidades a nivel nacional. La Conferencia
de Rectores expulsara a las universidades que no cumplan con su moratoria:
http://www.elmundo.es/sociedad/2016/03/16/56€95476e2704e81638b4612.html; Los rectores
esperan a tener Gobierno para aclarar la duracién de las carreras:
http://politica.elpais.com/politica/2016/03/16/actualidad/1458128048 995786.html
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la existencia de una demanda social para ofertar nuevos titulos, entre muchas
otras barreras a la competencia.

e En sexto lugar, el sistema se caracteriza por una falta de transparencia e
informacion sobre distintas variables (Comision de Expertos del MECD, 2013).
Por un lado, informacion sobre la calidad e impacto de las universidades en
términos de investigacion. Por otro, informacion sobre la calidad docente, sobre
los conocimientos y habilidades adquiridos por los alumnos en las universidades,
y sobre la empleabilidad de los egresados. Por ultimo, no existe informacion
adecuada sobre las vacantes disponibles en cada universidad y departamento.
La falta de informacion sobre la calidad de las universidades limita la
competencia por los estudiantes. Por su parte, la falta de informacion sobre las
ofertas de trabajo limita la competencia por los profesores y favorece la
endogamia.

La falta de competencia constituye uno de los factores que explica el mal
desempefio de las universidades espafiolas en comparacién con los sistemas
universitarios de otros paises:

e En primer lugar, tal y como sefial6 la Comision de Expertos del MECD (2013), la
calidad del sistema universitario espafiol es muy insuficiente y la falta de
universidades espafiolas de excelencia es incontrovertible. Existen distintos
indicadores que apuntan en esta direccion, como el hecho de que no haya
habido un premio Nobel espafiol en una disciplina cientifica desde hace
décadas®, la escasa produccion de patentes del sistema universitario espafiol o
el peso relativamente bajo de las universidades espafiolas dentro de las
publicaciones cientificas méas citadas (Comisién de Expertos del MECD, 2013).
De forma mas general, el Academic Ranking of World Universities de Shangai
sigue sin incluir a ninguna universidad espafiola entre las 100 primeras del
mundo. En la Tabla Al del Anexo se construye un indicador de desempefio por
pais siguiendo la metodologia de Aghion et alia (2007). Los resultados ilustran el
mal desempefio relativo de las universidades espafiolas no so6lo con respecto a
Estados Unidos, sino con respecto a muchos de los paises del entorno de
Espafia en el ambito europeo.

En lo que respecta a la calidad de la formacion, la realizacion de ejercicios
comparativos es mas dificil. No obstante un indicador indirecto de un nivel
inadecuado en la calidad de la formacion es el hecho de que la formacién
universitaria en Espafia estd generando subempleo: Espafia es uno de los
paises de la Union Europea con una menor tasa de empleo adecuada al nivel de
estudios para titulados con educacion terciaria (Felgueroso, Garicano y Jiménez,
2011). Esto contribuye al nivel de mismatch general en el mercado laboral, que
esta entre los mas elevados del entorno OCDE (McGowan y Andrews, 2011).

33 véase http://www.nobelprize.org/
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e En segundo lugar, el sistema universitario espafiol destaca por su elevado grado
de ineficiencia, un grado de ineficiencia que persiste en el tiempo (Fundacion
BBVA, 2012). Entre las principales ineficiencias, (i) el exceso de oferta y
capacidad en muchas titulaciones, que persiste a lo largo del tiempo, (ii) un
conjunto considerable de profesores que no realizan labores de investigacion,
pero que reciben remuneracion por ello sin que se incremente su carga docente,
(i) estudios relativamente mas largos y que los estudiantes tardan relativamente
mas en terminar que en otros paises del entorno de Espafia o (iv) formacién no
adecuada al mercado laboral y sobrecualificacion de los egresados. La
persistencia de estas ineficiencias a lo largo del tiempo sugiere que las
universidades carecen de incentivos para corregirlas en un entorno de severas
restricciones a la competencia y un sistema de financiacién mal disefiado.

En suma, es la falta de competencia y de incentivos para el buen desempefio del
sistema universitario espafiol lo que ha generado muchos de los rasgos
caracteristicos del mismo: su baja calidad en relacién con otros paises, la falta de
diferenciacion y especializacion de sus centros, la endogamia generalizada en el
acceso a los puestos de profesor, y su bajo nivel de eficiencia en la utilizacion de los
recursos publicos.

Existe un amplisimo margen para mejorar la normativa en linea con los principios de
necesidad y proporcionalidad propios de la regulacién econémica eficiente, de cara
a impulsar la competencia entre universidades, y con ello la calidad y la eficiencia,
en un sector que resulta de extrema relevancia para elevar el crecimiento
econdmico y el bienestar social.

lIl. ANALISIS ECONOMICO DE LA RESTRICCIONES A LA COMPETENCIA DEL
ACUERDO DEL GOBIERNO DE ARAGON

El 25 de noviembre de 2015 se public6 en el Boletin Oficial de Aragon el Acuerdo de
27 de octubre de 2015 del Gobierno de Aragon (en adelante, el Acuerdo), por el que
se establecen los objetivos, criterios y requisitos que guiaran la programacion de las
ensefianzas universitarias oficiales en la Comunidad de Aragén (en adelante,
Aragén) para el periodo 2016-19, preceptos confirmados por el posterior Acuerdo
del Gobierno de Aragon de 29 de diciembre de 2015.

Aragoén, en virtud de su Estatuto de Autonomia, tiene atribuida la competencia en
educacion universitaria y la ordenacién, coordinacion y descentralizaciéon del sistema
universitario de Aragon, lo que incluye la aprobacion de la programacion
universitaria, mediante Acuerdo del Gobierno de Aragon, que fijara los objetivos en
materia de ensefianza universitaria y de la investigacion.

El Acuerdo determina como su objetivo final que “el sistema universitario de Aragén
alcance un desarrollo arménico en el que cada universidad genere una propuesta
valiosa y un modelo de desarrollo adaptado a sus realidades que evitando, en la
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medida de lo posible, solapamientos y sobreesfuerzos que dificultan la cobertura de
las demandas existentes, permita avanzar hacia la generacion de una oferta y unas
capacidades que consigan dar respuesta a las necesidades de la sociedad
aragonesa’.

Para cumplir con dicho objetivo, el Acuerdo establece una serie de restricciones muy
severas a la competencia entre universidades:

e En primer lugar, prohibe que operadores potenciales o efectivos — como la
Universidad de San Jorge, Unica universidad competidora de la Universidad de
Zaragoza en Aragbén - puedan impartir aquellas titulaciones que ya imparta la
Universidad de Zaragoza en los centros universitarios de Huesca, Teruel y La
Almunia de Dofia Godina®**°.

e En segundo lugar, condiciona la implantacion de ensefianzas universitarias
oficiales en Aragon - en el periodo 2016-2019 - a que las ensefanzas se
adecuen a la potencial demanda social.

e En tercer lugar, exige a las universidades privadas aportar las garantias que
aseguren y justifiqguen su financiacion econémica, asi como un plan de viabilidad
y cierre en el supuesto de que su actividad resulte inviable, en toda propuesta de
implantacion de ensefianzas que realicen.

En las subsecciones que siguen a continuacion se analiza el caracter restrictivo de
los anteriores requisitos y sus efectos, y se valora si estas restricciones estan

% Esta restriccion ya estaba incorporada en un Acuerdo previo del Gobierno de Aragon, relativo a la
programacion universitaria (2012-2015), vigente desde el 29 de junio de 2012 (véase la ORDEN de
28 de junio de 2012, de la Consejera de Educacién, Universidad, Cultura y Deporte, por la que se
publica el Acuerdo de 19 de junio de 2012, del Gobierno de Aragon, por el que se establecen los
principios y requisitos que guiaran la programacion de las ensefianzas universitarias oficiales en la
Comunidad Auténoma de Aragén para el periodo 2012-2015). No obstante, tras un Informe de la
SECUM, de fecha 25 de junio de 2014, se suprime la restriccion con fecha 16 de febrero de 2015
(véase la ORDEN de 16 de febrero de 2015, de la Consejera de Educacién, Universidad, Cultura y
Deporte, por la que se publica el Acuerdo de 10 de febrero de 2015, del Gobierno de Aragén, por el
gue se modifica el Acuerdo de 19 de junio de 2012, del Gobierno de Aragon, por el que se establecen
los principios y requisitos que guiaran la programacion de las ensefianzas universitarias oficiales en
la Comunidad Autébnoma de Aragon para el periodo 2012-2015).

% A comienzos de 2016, poco tiempo después de la interposicion del recurso ante la Audiencia
Nacional por parte de la CNMC en relacion con el Acuerdo, se incorpor6 en la Ley 5/2005, de 14 de
junio, de Ordenacidn del Sistema Universitario de Aragon - mediante una modificacion introducida por
la Ley 2/2016, 28 enero, de Medidas Fiscales y Administrativas de la Comunidad Auténoma de
Aragén - la prohibicion de que centros privados puedan ofertar las mismas titulaciones que los
campus de la Universidad de Zaragoza mencionados en el Acuerdo. El que esta restriccion se haya
incorporado en una norma con rango de ley puede tener efectos juridicos, pero no cambia el hecho
de que se trata de una restriccién a la competencia carente de justificacion y dafiina para la sociedad,
gue deberia ser eliminada del marco normativo.
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justificadas desde la Optica de los principios de regulaciébn economica eficiente, es
decir, desde la optica del interés general.

[1l.1. Restricciones a la competencia

[11.1.1. Prohibicion de ofertar estudios universitarios que ya sean impartidos
por la Universidad de Zaragoza en los centros universitarios de Huesca, Teruel
y La Almunia de Dofia Godina

El apartado a) del Acuerdo del Gobierno de Aragén prohibe la implantacion de
nuevas ensefianzas universitarias en Aragon que ya sean impartidas por la
Universidad de Zaragoza en los centros universitarios de Huesca, Teruel y La
Almunia de Dofa Godina.

La prohibicion de duplicidad de estudios solo aplica a los campus de Huesca y
Teruel (16% del total de los estudiantes de grado y primer y segundo ciclo
matriculados en la Universidad de Zaragoza en el curso 2015-2016) y al centro de
La Almunia de Doia Godina (2% del total).

Los campus de Huesca y Teruel no son campus especializados sino que imparten
titulaciones de distintas ramas de ensefianza. El campus de Huesca imparte en la
actualidad 11 titulaciones en las ramas de Ensefianzas Técnicas, Ciencias
Experimentales, Ciencias de la Salud y Ciencias Sociales y Juridicas, de las que 5
de ellas®® se imparten en el campus de Zaragoza y 4 en el campus de Teruel®’. El
campus de Teruel imparte 8 titulaciones en las ramas de Ensefianzas Técnicas,
Ciencias Sociales y Juridicas y Humanidades y solo 2 de ellas (Bellas Artes y
Psicologia) no se imparten en los otros dos campus de la Universidad de Zaragoza.

Por su parte, el centro de La Almunia de Dofia Godina es una Escuela Universitaria
Politécnica, que ha sufrido una pérdida de estudiantes muy considerable en los
dltimos afios, y que imparte 4 titulaciones de la rama de Ensefianzas Técnicas®,
gue son propias de este centro y no se imparten en los otros campus. A pesar de
qgue el Acuerdo prohibe que un operador como la Universidad San Jorge incorpore
dentro de su cartera ensefianzas ya impartidas en determinados campus, esa
duplicidad ya existe dentro de la Universidad de Zaragoza.

Prohibir que operadores potenciales o efectivos oferten ensefianzas universitarias
gue ya existen en los campus de la Universidad de Zaragoza mencionados, es una
restriccion a la competencia muy severa, que refuerza el poder de mercado de la
Universidad de Zaragoza, al limitar la entrada y la expansion y la capacidad de

% Administracion y Direccién de Empresas, Enfermeria, Educacién Primaria, Educacion Infantil y
Medicina.

3" Administracion y Direccion de Empresas, Enfermeria, Educacion Primaria y Educacién Infantil.

% Ingenieria Civil, Arquitectura Técnica, Ingenieria de Organizacién Industrial e Ingenieria
Mecatronica.
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competir de operadores potenciales y efectivos, y en concreto, de la Universidad de
San Jorge, que constituye la Unica universidad que compite con la Universidad de
Zaragoza en Aragon. La restriccion protege a la Universidad de Zaragoza frente a la
entrada y la competencia de operadores alternativos en las ensefianzas que ya
imparte. Sus efectos negativos son humerosos.

En primer lugar, la restriccion restringe la oferta de plazas en las titulaciones ya
ofertadas por la Universidad de Zaragoza. Esta menor disponibilidad de plazas
puede hacer que los estudiantes terminen realizando estudios que no constituyen su
opcion preferida o que tengan que desplazarse a centros mas alejados. De hecho,
como pone de relieve el andlisis de dinamica competitiva realizado al final de esta
seccién, el Unico operador privado presente en la actualidad en Aragon — la
Universidad San Jorge - se ha especializado en titulos en los que la demanda esta
creciendo de forma sustancial, aumentando la oferta disponible en el mercado y
contribuyendo a mitigar la escasez relativa de plazas en determinadas titulaciones.
Al mitigar la escasez relativa de plazas, se contribuye a mejorar el ajuste entre
demanda y oferta de formacion, lo que a su vez redunda en una mayor motivacion y
mejores resultados de los estudiantes.

En segundo lugar, la restriccibn reduce la variedad y las opciones para los
estudiantes y los profesores. La restriccion limita las posibilidades de diferenciacion
horizontal — por ejemplo en localizacion — que puede resultar beneficiosa para los
usuarios. Por ejemplo, Kelchtermans y Verboven (2010) muestran que la supresion
de estudios universitarios duplicados, impartidos a la vez por varias universidades,
supone una reduccion en la diversidad de programas ofrecidos por las universidades
y tiene un impacto negativo en el bienestar general debido a que los estudiantes
prefieren estudiar en una universidad préxima a sus domicilios, por la existencia de
costes de movilidad elevados. Dicha competencia en localizacion también puede ser
atractiva para los profesores, y puede servir de variable no competitiva para que las
universidades compitan por éstos.

Adicionalmente, la restriccion también limita las posibilidades de incrementar la
diversidad del sistema universitario en términos de su orientacion hacia la docencia
— las universidades publicas tienen, al menos en la actualidad en Espafa, un mayor
sesgo hacia la investigacion que las privadas, mas orientadas a la docencia
(Fundacién BBVA, 2012) -, de establecer mecanismos de puesta en practica de los
conocimientos adquiridos (como practicas en empresas 0 en instituciones), o de
generar oferta para determinados segmentos de la demanda, como estudiantes que
trabajen.

En tercer lugar, la restriccion reduce la calidad de los servicios prestados y limita la
innovacion. La menor intensidad de la competencia reduce los incentivos de las
universidades para mejorar su calidad, ya sea en docencia o investigacién, mediante
la atraccion de buenos estudiantes o profesores, o mayor dedicacion de éstos, o el
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desarrollo de actividades e iniciativas tendentes a mejorar la calidad de la educacion
(como becas de intercambio o estancias de profesores visitantes, entre otros).

De hecho, en grandes areas metropolitanas de la geografia espafiola — como Madrid
o Barcelona — los estudiantes pueden elegir entre varias ofertas de los mismos
estudios en el mismo mercado. En estos casos, los centros consiguen atraer a
estudiantes con mejores notas mediante su especializacién o su reputacion, lo que
les permite aprovechar mejor las capacidades de los estudiantes y generar campus
de excelencia (Fundacion BBVA, 2012). En algunas disciplinas, como Economia,
estas areas metropolitanas incluyen a departamentos que despuntan a nivel
internacional®. Estos departamentos conviven en un entorno donde muchas otras
universidades, privadas y publicas, ofrecen formacion en Economia. No obstante,
han conseguido diferenciarse aumentando su calidad y reputacion, y compiten a
nivel internacional por estudiantes y — a pesar de las restricciones existentes — por
profesores.

En cuarto lugar, la restriccion reduce la eficiencia. Por un lado, impide que los
operadores puedan generar economias de escala y alcance, al dificultar la
expansion de su gama de titulos y obstaculiza sus posibilidades de competir por los
estudiantes. Por otro lado, reduce los incentivos de los operadores incumbentes —
en este caso, la Universidad de Zaragoza — para mejorar su eficiencia. En un
entorno de mayor competencia, una universidad tendra mas incentivos para realizar
una gestion mas eficiente de los recursos de los que dispone. Aghion et alia (2010)
para Estados Unidos, confirman que la productividad del sistema universitario en un
estado — en numero de patentes producidas o publicaciones de investigacion
producidas, por montante invertido - aumenta con la mayor autonomia y
competencia en el sistema universitario y la mayor presencia de universidades
privadas en el estado.

Como ya se ha comentado en secciones previas, las ineficiencias son persistentes
en el sistema universitario espafiol, en concreto en relacion con el exceso de oferta
en algunos titulos. En este sentido, en el curso 2014-2015 la sobreoferta se situaba
en torno al 20% los campus de Teruel y Huesca y en torno al 140% en el campus de
La Almunia®. La competencia entre universidades es deseable para incentivar la
generacion de eficiencias en términos de asignacién de recursos dentro de las
universidades. Si la competencia se relaja, en especial en los titulos donde puede
haber mas entrada y competencia, los incentivos de las universidades para
solucionar sus problemas de sobreoferta se reducen. Para poder competir,
intentaran solucionar sus ineficiencias, re-adaptandose y reasignando recursos. De

% véase el QS World University Ranking en la disciplina de Economia y Econometria a nivel mundial:
http://www.topuniversities.com/university-rankings/university-subject-rankings/2016/economics-
econometrics#sorting=rank+region=+country=+faculty=+stars=false+search

“** Datos elaborados a partir de informacién de la Universidad de Zaragoza. La sobreoferta se define
como: [(Plazas Ofertadas — Alumnos de Nuevo Ingreso)/(Alumnos de Nuevo Ingreso)]*100.
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hecho, en este caso, la restriccibn afecta directamente a la universidad privada
establecida en Aragon. En el ambito universitario espafiol, los operadores privados
tienen mayor capacidad para aumentar su eficiencia — mas autonomia, mas
flexibilidad (Fundacion BBVA, 2012) — por lo que su entrada puede tener un efecto
aumentador en términos de estimulo de los incentivos del operador publico a
incrementar su eficiencia.

Dindmica competitiva en el mercado universitario de Aragon: efectos de la
entrada de una universidad privada

La entrada en el afio 2005 de una universidad privada — la Universidad San Jorge -
en el sistema universitario de Aragon pone de relieve los beneficios para los
usuarios derivados de una mayor competencia entre universidades.

En la actualidad la Universidad San Jorge tiene 2.062 estudiantes de grado
matriculados y concentra un mayor niumero de estudiantes en las titulaciones de
Ciencias de la Salud, siendo Fisioterapia (30,3% del total de estudiantes) y
Enfermeria (19,5%) las titulaciones con mayor nimero de estudiantes, seguidas de
Ciencias de la Actividad Fisica y del Deporte (13,7%)*. De esta manera, ha pasado
de impartir 3 titulaciones en estudios de grado y primer y segundo ciclo con 174
alumnos matriculados en el curso 2005-2006 a las 16 actuales, con 2.062 alumnos
en el curso 2015-2016 (Tabla 1). Estos datos ponen de relieve su extraordinario
crecimiento, y su capacidad para competir adaptandose a la demanda.

Desde su creacion en el afio 2005, la Universidad San Jorge ha aumentado su
oferta de titulaciones y ha atraido a un mayor nimero de estudiantes, contribuyendo
a aumentar la variedad de estudios impartidos en Aragdn, en muchos casos sin que
estos estudios estuviesen presentes en el panorama universitario aragonés. De las
16 titulaciones que imparte, 9 fueron introducidas de forma novedosa por la
Universidad San Jorge, es decir, no eran impartidas por la Universidad de Zaragoza.
Algunos ejemplos:

e En el primer curso académico de funcionamiento (2005-2006), la Universidad
San Jorge inicié su actividad con solo tres titulaciones: Periodismo, Publicidad y
Relaciones Publicas e Ingenieria Informatica. Soélo la Ultima era impartida en
dicho momento por la Universidad de Zaragoza.

e En el curso académico 2008-2009, la Universidad San Jorge decidi6é incorporar
una nueva titulacién que no existia en la Universidad de Zaragoza, Traduccion y
Comunicacion Intercultural.

* La titulacion de Enfermeria se imparte en todos los campus de la Universidad de Zaragoza,
Ciencias de la Actividad Fisica y del Deporte se imparte solo en el campus de Huesca, y Fisioterapia
se imparte Unicamente en el campus de Zaragoza.
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e En el curso académico 2009-2010, la Universidad San Jorge decidi6é incorporar
una nueva titulacion que no existia en la Universidad de Zaragoza, Arquitectura.
Hasta el momento, en Aragon solo se impartia la titulacion de Arquitectura
Técnica.

Tabla 1. Titulaciones impartidas por la Universidad San Jorge en la actualidad
y peso de cadatitulacion sobre el total de alumnos

Titulacion Curso 2015-16 % Total
Grado Periodismo 88 4,3%
Grado en Publicidad y Relaciones Publicas 85 4,1%
Grado en Ingenieria Informatica (presencial y semipresencial) 71 3,4%
Grado en Administracién y Direccién de Empresas 45 2,2%
Grado en Traduccién y Comunicacion Intercultural 42 2,0%
Grado en Comunicacion Audiovisual 75 3,6%
Grado en Disefio y Desarrollo de Videojuegos 44 2,1%
Grado en Educacion Primaria 10 0,5%
Grado en Educacion Infantil 14 0,7%
Grado en Ingenieria de Energia y Medioambiente 0 0,0%
Grado en Farmacia 186 9,0%
Grado en Arquitectura 92 4,5%
Grado en Enfermeria 403 19,5%
Grado en Ciencias de la Actividad Fisica y del Deporte 283 13,7%
Grado en Fisioterapia 624 30,3%
Grado en Comunicacion Digital 0 0,0%
Total 2.062 100,0%

Fuente: Universidad San Jorge.

Ante este aumento de la variedad de titulos, la Universidad de Zaragoza ha
respondido en varias ocasiones incorporando dichos titulos a su cartera de
ensefianzas, después de la entrada de la Universidad San Jorge en dichas
titulaciones. En efecto, la Universidad de Zaragoza comenzé a competir en
Periodismo en el curso académico 2008-2009, tres afios después del lanzamiento
de esta titulacién por la Universidad San Jorge. En el caso de Arquitectura, la
Universidad de Zaragoza comenzd un afio mas tarde a impartir este titulo, en el
curso académico 2010-2011. Lo interesante de este caso es que, hasta la fecha, el
Unico titulo en estas materias existente en Aragén era el de Arquitectura Técnica.
Tras la entrada de la Universidad San Jorge en esta disciplina, se observo cierta
sustitucion de los estudios de Arquitectura Técnica por los estudios de Arquitectura,
y un aumento relativo de las matriculas en Arquitectura tanto en la Universidad San
Jorge como en la Universidad de Zaragoza®. En la situacion previa a la entrada de

*2 Entre el curso académico 2000-2001 y el curso académico 2009-2010, el nimero de alumnos
matriculados en Arquitectura Técnica en la Universidad de Zaragoza pas6 de 452 a 826. Entre el
curso académico 2009-2010 y el curso académico 2015-2016, pasé de 826 a 133. Por su parte, los
alumnos matriculados en Arquitectura en la Universidad de Zaragoza pasaron de 188 a 380 entre el
curso académico 2010-2011 y el curso académico 2015-2016. En el caso de la Universidad San

25



' CN MG COMISION NACIONAL DE LOS SUBDIRECCION DE ANALISIS ECONOMICO
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

la Universidad San Jorge en la disciplina de Arquitectura algunos estudiantes que
muy probablemente deseaban estudiar Arquitectura en Aragdn optaban por estudiar
Arquitectura Técnica.

Estos episodios ponen de relieve como la entrada y la competencia de la
Universidad San Jorge han permitido aumentar la variedad en la oferta universitaria
en Aragon y responder a la demanda. Antes de la entrada de la Universidad San
Jorge, y dado que la Universidad de Zaragoza no ofertaba estos titulos, los
estudiantes tenian que optar por estudiar otras disciplinas menos preferidas o acudir
a otras universidades en otras zonas donde si se ofertaban. La respuesta de la
Universidad de Zaragoza incorporando dichos titulos en su oferta formativa confirma
los beneficios de la dinamica competitiva entre universidades y cdmo la competencia
en una misma titulacién forma parte de la respuesta competitiva en estos mercados.

Desde su entrada en 2005, la cuota de mercado de la Universidad San Jorge ha
aumentado considerablemente, y en la actualidad es cercana al 20% en las
titulaciones en las que esta presente (Grafico 3). Su peso sobre el total de alumnos
de Aragdn también ha aumentado de forma considerable (pasando del 0,5% en el
curso académico 2005-2006 al 6,8% en la actualidad).

Por titulaciones, se observa un crecimiento muy considerable en las titulaciones
donde la Universidad San Jorge concentra un mayor niumero de estudiantes, que
como se ha indicado previamente, son aquéllas pertenecientes a la rama de
Ciencias de la Salud, en las que la Universidad San Jorge tiene una especializacién
relativa en comparacion con la Universidad de Zaragoza. La Universidad San Jorge
se ha convertido en un competidor muy potente de la Universidad de Zaragoza en
Fisioterapia, donde ha alcanzado una cuota del 70% del mercado, en Ciencias de la
Actividad Fisica y el Deporte (50% de cuota) y Enfermeria (29%). En Fisioterapia la
Universidad San Jorge compite por los estudiantes con la Universidad de Zaragoza
solo en el campus de Zaragoza, en Ciencias de la Actividad Fisica y el Deporte
compite solo con el campus de Huesca mientras que en Enfermeria compite con los
tres campus (Zaragoza, Huesca y Teruel) de la Universidad de Zaragoza. En otras
titulaciones, la cuota de la Universidad San Jorge se ha reducido en los ultimos
afios, como en el caso de Periodismo, que se implant6 en la Universidad San Jorge
en el curso 2005-2006 cuando la Universidad de Zaragoza no lo ofrecia. Esta
reduccién en la cuota de mercado constituye evidencia de la respuesta competitiva
de la Universidad de Zaragoza ante la entrada de un competidor. Esta competencia
entre universidades es muy saludable y muy beneficiosa para los usuarios.

Jorge, entre el curso académico 2009-2010 y el curso académico 2015-2016 los alumnos
matriculados en Arquitectura pasaron de 36 a 92. Fuente: Universidad de Zaragoza y Universidad
San Jorge.
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Grafico 3. Cuota de la Universidad San Jorge en el total de alumnos de las
titulaciones que imparte en la actualidad. 2005/2006 - 2015/2016
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Nota: la cuota expresa el porcentaje del total de alumnos de la Universidad San Jorge en el total de alumnos de todo el
sistema universitario de Aragén, teniendo en cuenta Unicamente las titulaciones que en la actualidad imparte la Universidad
San Jorge en ambos totales.

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Universidad San Jorge y la Universidad de Zaragoza.

Un analisis de shock utilizando la entrada de la Universidad San Jorge en algunas
titulaciones impartidas por la Universidad de Zaragoza permite analizar los efectos
en términos de competencia por los estudiantes. Por ejemplo, en el caso de los
estudios de Ingenieria/Grado Informatica, se observa como la entrada de la
Universidad San Jorge en 2005-2006 afect6 considerablemente a los estudiantes
matriculados en la Universidad de Zaragoza, que descienden considerablemente a
partir de dicho afio (Grafico 4). Este tipo de episodios de entrada revela que cuando
los estudiantes aragoneses tuvieron mas opciones para elegir su proveedor de
servicios de educacion universitaria, algunos de ellos optaron por elegir a un
competidor del incumbente tradicional - la Universidad de Zaragoza. Este tipo de
dinamica proporciona incentivos a la Universidad de Zaragoza para intentar mejorar
la calidad y/ o tratar de especializarse.
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Grafico 4. Evolucién del numero de estudiantes matriculados en
Ingenieria/Grado de Informatica en la Universidad de Zaragoza, antes y
después de la entrada de la Universidad San Jorge en estos estudios.
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Universidad de Zaragoza.

Finalmente, la evidencia disponible también permite ilustrar los efectos de las
restricciones a la competencia entre universidades, y en concreto, de la prohibicién
de ofertar titulos ya existentes en el mercado. Como se ha indicado previamente, la
prohibicion de competir en los mismos titulos impartidos por la Universidad de
Zaragoza en determinados campus se establecid por primera vez en 2012, con
vistas a su vigencia hasta 2015. No obstante, a comienzos de 2015, se levant6 la
prohibicién de duplicidad de titulaciones en los centros universitarios de Huesca,
Teruel y La Almunia por Acuerdo del Gobierno de Aragén®®. A causa de este
levantamiento de la prohibicién, y de la existencia de una mayor libertad para

3 Orden de 16 de febrero de 2015 de la Consejera de Educacion, Universidad, Cultura y Deporte por
la que se publica el Acuerdo de 10 de febrero de 2015 que modifica el Acuerdo de 19 de junio de
2012 por el que se establecen los principios y requisitos que guiaran la programacion de las
ensefianzas universitarias oficiales en la Comunidad Auténoma de Aragoén para el periodo 2012-
2015. La eliminacién de la prohibicién de duplicidad de estudios universitarios se produjo tras un
informe desfavorable de la Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado, con fecha 25 de junio
de 2014.
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competir, la Universidad San Jorge pudo ofrecer las titulaciones de Educacion
Primaria e Infantil y competir con la Universidad de Zaragoza. Esta libertad duré
poco tiempo, puesto que a finales de 2015 el Gobierno de Aragdn, en contra de sus
pronunciamientos previos a comienzos de 2015, volvid a instaurar la prohibicion
para reforzar el poder de mercado de la Universidad de Zaragoza. El efecto del
levantamiento de la restriccion revela que cuando ésta se encuentra vigente
restringe efectivamente la competencia, en contra del bienestar social.

[11.1.2. Otras restricciones ala competencia

El Acuerdo incorpora restricciones a la competencia adicionales, que actian como
barreras de entrada e impiden la competencia entre universidades en Aragon. En
primer lugar, el apartado 3 del punto segundo del Acuerdo determina como criterio
para ‘la implantacién, modificacion, supresion y renovacion de la acreditacion” de
enseflanzas universitarias oficiales de la Comunidad Autbnoma de Aragén en el
periodo 2016-2019, la adecuacion de las ensefianzas a la potencial demanda social.

Este requisito limita la entrada y la expansion de operadores (universidades)
efectivos o potenciales en las titulaciones en las que el Gobierno de Aragon
considere que tienen reducida demanda social potencial, lo que constituye una
poderosa herramienta para limitar la entrada en determinadas titulaciones, en
especial en titulaciones que cuenten con un numero relativamente reducido de
estudiantes.

En segundo lugar, el apartado f) del punto tercero del Acuerdo establece, para el
caso de las universidades privadas, la necesidad de aportar las garantias que
aseguren y justifiquen su financiacion econémica, asi como un plan de viabilidad y
cierre en el supuesto de que su actividad resulte inviable, en toda propuesta de
implantacion de ensefianzas.

Por un lado, la necesidad de aportar las garantias que aseguren Yy justifiguen su
financiacion economica eleva los costes de entrada en el mercado, obstaculizando
la competencia. Por otro lado, la necesidad de un plan de viabilidad y cierre en caso
de que la empresa se encuentre en situacion de inviabilidad, actia como barrera de
salida, desincentivando la entrada y la competencia.

Los efectos esperados de estas restricciones son similares a los comentados en
relacion con la prohibicion de impartir los mismos titulos que la Universidad de
Zaragoza en los campus mencionados: mayor escasez de plazas, menor respuesta
a las necesidades de la demanda, menor variedad, menor innovacién y menor
eficiencia. En este caso, dado el caracter de las restricciones - no especificamente
referidas a titulos ya existentes — éstas afectan en mayor medida a las posibilidades
de competir via diferenciacion horizontal ofreciendo nuevas titulaciones, algo que —
a la luz de los fenémenos de entrada reciente en Aragdn — ha resultado beneficioso
para los usuarios.
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lll.2. Valoracion de las restricciones desde los principios de la regulacion
econOmica eficiente

La regulacion econdémica eficiente requiere que el establecimiento de una restriccion
a la competencia en la normativa se justifique en los principios de necesidad,
proporcionalidad y no discriminacion.

El Acuerdo objeto de este Informe impone una serie de requisitos que introducen
importantes restricciones a la competencia en el sector de educacidon universitaria
de Aragdén. Aunque el Gobierno de Aragdn propugna que el objetivo de dicho
Acuerdo es el desarrollo arménico del sistema universitario de la region, el efecto de
esta regulacién es proteger a la Universidad de Zaragoza de la competencia por
parte de operadores potenciales y efectivos, y en concreto de la Unica universidad
con la que compite en la actualidad en Aragon, la Universidad San Jorge.

A continuacion, se realiza una valoracion de la justificacion econdémica de estas
restricciones. Una restriccion a la competencia es necesaria si esta vinculada a la
correcciéon de un fallo de mercado o un objetivo de interés publico. Ademas de ser
necesaria, debe ser proporcionada para estar justificada, garantizando la minima
distorsién de la competencia.

En primer lugar, la prohibicion de que operadores distintos a la Universidad de
Zaragoza puedan competir ofreciendo las mismas titulaciones que ésta ofrece no
responde a la existencia de un fallo del mercado. En efecto, no tiene como objetivo
la internalizacién de externalidades, la correccién de problemas de informacién o
asegurar la provision de un bien publico. Tampoco es necesaria, Sino contraria -
dado que limita la oferta y la variedad -, a objetivos de interés publico, como podria
ser el acceso de la poblacion a la educacion superior por sus caracteristicas de bien
preferente®.

De acuerdo con los principios de regulacion econémica eficiente, el marco normativo
deberia garantizar que las universidades disponen de autonomia, flexibilidad e
incentivos adecuados para competir por los estudiantes, los profesores y la
financiacion. En el entorno de competencia generado por dicho marco, las
universidades se solapan en las titulaciones que ofrecen, dado que ello es
consustancial a la competencia entre universidades. Al existir competencia entre
ellas, disponen de los incentivos adecuados para asignar sus recursos y decidir su
oferta académica de forma eficiente y respondiendo a la demanda.

En consecuencia, carece de justificacién en los principios de regulacién econémica
eficiente otorgar exclusividad a los titulos que ofrece una universidad, evitando que
otras puedan competir con ella, como hace el Gobierno de Aragdén con la
Universidad de Zaragoza. Si el Gobierno de Aragdn quiere asignar recursos de

* El caracter de bien preferente de la Educacién Superior se explicaria por las externalidades
positivas que genera en el conjunto de la sociedad.
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forma eficiente dentro de su sistema universitario, la opcidon normativa eficiente es
garantizar un marco de autonomia y competencia en dicho sistema, que proporcione
incentivos adecuados a las universidades para prestar sus servicios con calidad y
eficiencia. En este entorno, los operadores publicos y/o privados deciden cémo
configurar su oferta académica, y por supuesto, pueden decidir competir con otros
centros solapandose en las titulaciones. La prohibicion de que una universidad
pueda competir con otra en una misma titulacion no tiene cabida en este marco.

En segundo lugar, el requisito de que exista demanda social potencial para poder
implantar enseflanzas universitarias, que en principio afectaria a todas las
Universidades que operan en Aragon, tampoco responde a la correccion de un fallo
de mercado u objetivo de interés general. Son precisamente los mecanismos de
mercado los que aseguran que la oferta responde a la demanda. De hecho, el
andlisis realizado en relacion con la entrada de la Universidad San Jorge en Aragon
pone de relieve como la dindmica competitiva favorece una adaptaciéon a la
demanda mas eficiente, con la aparicion de titulos que antes no existian en la
Universidad de Zaragoza, y que forzaban a los estudiantes a estudiar en otras
universidades o a estudiar disciplinas no tan preferidas.

Como con la anterior restriccion, de acuerdo con los principios de regulacion
econdmica eficiente, el marco normativo deberia garantizar que las universidades
disponen de autonomia, flexibilidad e incentivos adecuados para competir por los
estudiantes, los profesores y la financiacion. En el entorno de competencia
generado por dicho marco, las universidades compiten para adaptarse a la
demanda, dado que ello es consustancial a la competencia entre universidades. Al
existir competencia entre ellas, disponen de los incentivos adecuados para asignar
sus recursos Yy decidir su oferta académica de forma eficiente y respondiendo a la
demanda.

En consecuencia, carece de justificacion en los principios de regulacién econémica
eficiente condicionar la implantacion de una ensefianza a la existencia de demanda
social potencial, limitando de forma severa la competencia. Si el Gobierno de
Aragdén desea asegurar que las universidades responden de forma eficiente a la
demanda, la opcidon normativa eficiente es garantizar un marco de autonomia y
competencia, en el que las universidades dispongan de los incentivos adecuados
para prestar sus servicios con calidad y eficiencia. En este entorno, los operadores
publicos y/o privados deciden como configurar su oferta académica para adaptarse
a la demanda, en un marco que las desincentiva a incurrir en ineficiencias. El control
administrativo de la oferta formativa basandose en requisitos de tipo econémico
sobre la existencia de demanda social es contrario a dicho marco de autonomia y
competencia.

En tercer lugar, el Acuerdo obliga a las universidades privadas a aportar las
garantias que aseguren Y justifiguen su financiacion econdmica, asi como un plan
de viabilidad y cierre en el supuesto de que su actividad resulte inviable. Dado que
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la inversion en un titulo universitario suele ser de largo plazo y existen costes
irrecuperables, la inviabilidad de la universidad podria imponer un coste en los
estudiantes, en caso de que éstos no puedan completar sus estudios si la
universidad quiebra o cesa su actividad. Las exigencias sobre financiacion
econOmica y planes de viabilidad en caso de cierre podrian estar vinculadas a evitar
dicho coste en un marco de informacion asimétrica entre oferta y demanda sobre la
viabilidad financiera de la institucion.

No obstante, en caso de ser necesaria por ese motivo, la restriccion no resultaria
proporcionada. En este mercado existen mecanismos de reputacion que solucionan
en gran medida estas asimetrias de informacién. Adicionalmente, pueden existir
acuerdos de reconocimiento de créditos y asignaturas cursadas entre universidades,
al menos para parte de ellas, en posible combinacion con un sistema de
indemnizacién o seguro que podria servir para compensar a los estudiantes en caso
de quiebra de la universidad. Por lo tanto, la restriccion no cumple con los principios
de regulacién econdmica eficiente y carece de justificacion.

En suma, las restricciones del Acuerdo objeto de andlisis en este Informe no estan
justificadas desde la Optica de la regulacién econdmica eficiente, es decir, del interés
general y, por ese motivo, deberian ser eliminados del marco normativo.

V. CONCLUSIONES

Las universidades constituyen un elemento esencial para promover el crecimiento
econdmico y elevar el nivel de bienestar de una sociedad a lo largo del tiempo. En
primer lugar, resultan fundamentales en la produccion de capital humano y en el
desarrollo de investigacion basica y aplicada, lo que fomenta la innovacién y el
crecimiento de la productividad. En segundo lugar, las universidades son una pieza
clave en el refuerzo de las instituciones econémicas y democraticas que resultan
relevantes para conseguir un mayor crecimiento econémico. En tercer lugar, la
educacion universitaria incide en la promocién de la movilidad social en los méritos
y, por lo tanto, contribuye a aumentar la eficiencia y el crecimiento econémico.

Por la relevancia de las universidades en la economia y en la sociedad, resulta
fundamental garantizar un marco normativo que permita una competencia intensa y
vigorosa entre ellas. La competencia constituye el mejor mecanismo del que dispone
una sociedad para conseguir que sus universidades presten sus servicios con
calidad y eficiencia, respondiendo de forma adecuada a la demanda, asegurando un
ajuste eficiente entre oferta y demanda de habilidades en el mercado laboral, e
impulsando el crecimiento econdmico.

La evidencia empirica confirma que un mayor grado de autonomia y competencia
entre universidades aumenta su calidad y su eficiencia. Los paises con las
universidades mas productivas, como las de Estados Unidos o el Reino Unido,
disponen de autonomia presupuestaria, organizativa y de contratacion y operan en
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un marco que proporciona los incentivos adecuados para que compitan entre si, en
varias dimensiones.

Desde hace décadas, el sistema universitario espafiol se caracteriza por la
existencia de numerosas barreras a la competencia, que afectan negativamente al
desempeiio de las universidades espafiolas, reducen su eficiencia y calidad, y
cercenan su contribucion al crecimiento econdémico, impactando negativamente en
el bienestar social.

Entre las principales restricciones a la competencia en el sistema universitario
espafol, destacan, en primer lugar, el sistema de financiacion, que asigna fondos en
funcion de la cantidad, otorgando un peso no prioritario a los resultados en términos
de calidad investigadora y formativa. En segundo lugar, las restricciones a la libertad
para el establecimiento de tasas (precios) y su nivel actual, que reducen los
incentivos de las universidades a competir. En tercer lugar, la rigidez y las
restricciones en la contratacion de personal docente e investigador, que limitan de
forma sustancial la competencia por los profesores en la variable salario, y
adicionalmente, incorporan restricciones por nacionalidad, obstaculizando Ila
captacion de talento de nacionalidad distinta a la espafiola. En cuarto lugar, el fuerte
control administrativo - con influencia de organizaciones del sector — en materia de
organizacion de la oferta académica, que limita la autonomia de las universidades
para diferenciarse, especializarse y competir. En quinto lugar, las restricciones que
obstaculizan la entrada, la expansion y la capacidad de competir de las
universidades privadas. En sexto lugar, la falta de transparencia e informacion sobre
distintas variables, entre otras, la calidad de la investigacién y de la formacion, la
trayectoria laboral de los egresados, o las plazas de personal docente e investigador
vacantes en las universidades, factores que obstaculizan la competencia por los
estudiantes y por los profesores.

Este entorno de falta de competencia explica el mal desempefio de las
universidades espafiolas en comparacion con las de otros paises. En primer lugar la
calidad del sistema universitario espafiol es muy insuficiente y la falta de
universidades espafolas de excelencia es indiscutible. En segundo lugar, la calidad
de la formacion es cuestionable, habida cuenta del alto grado de desajuste entre
habilidades demandadas y ofertadas en el mercado laboral espafiol o el nivel de
subempleo entre los ocupados espafioles. En tercer lugar, el sistema universitario
espafol destaca por su elevado grado de ineficiencia, que persiste a lo largo del
tiempo, en la forma de excesos de oferta en muchas titulaciones, estudios de mayor
duracion y que tardan mas en ser completados por los estudiantes que en otros
paises, o la baja rentabilidad de los recursos que se destinan a la investigacion.

Existe un amplisimo margen para mejorar la normativa en linea con los principios de
necesidad y proporcionalidad propios de la regulacién econémica eficiente, de cara
a impulsar la competencia entre universidades, y con ello la calidad y la eficiencia,
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en un sector que resulta de extrema relevancia para elevar el crecimiento
econOémico y el bienestar social.

En este contexto de falta de competencia y baja calidad y eficiencia, caracteristico
del sistema universitario espafiol, el Acuerdo del Gobierno de Aragdén incorpora
numerosas restricciones a la competencia entre universidades. En primer lugar,
impide que operadores distintos a la Universidad de Zaragoza puedan ofrecer
titulaciones que ésta ya imparte en los campus de Huesca, Teruel y La Almunia. En
segundo lugar, establece un requisito de necesidad de demanda social para el
establecimiento de nuevas titulaciones. En tercer lugar, establece que las
universidades privadas que deseen entrar y competir tienen la obligacion de probar
y justificar sus fuentes de financiacion econémica y disponer de un plan de viabilidad
y cierre en caso de posible quiebra.

Estas restricciones limitan la entrada y la expansion y la capacidad de competir
entre universidades, reforzando y apuntalando el poder de mercado de la
Universidad de Zaragoza, incumbente tradicional en el sector universitario de
Aragodn. Los efectos negativos de estas restricciones son muy numerosos.

En primer lugar, las restricciones reducen la oferta de plazas en las titulaciones ya
ofertadas por la Universidad de Zaragoza. Esta menor disponibilidad de plazas
puede hacer que los estudiantes terminen realizando estudios en centros mas
alejados o estudios que no constituyen su opcion preferida, lo que a su vez
contribuye al desajuste entre demanda y oferta de formacion en el mercado laboral y
reduce la motivacion de los estudiantes.

En segundo lugar, las restricciones reducen la variedad y las opciones para los
estudiantes y los profesores. Por un lado, limitan las posibilidades de diferenciacion
horizontal — por ejemplo en localizacion — que puede resultar beneficiosa para los
usuarios. Por otro lado, contribuyen a frenar la aparicion de nuevos titulos y pueden
afectar a la diversidad de la oferta en términos de investigacién y docencia.

En tercer lugar, las restricciones reducen la calidad y frenan la innovacion. La menor
presidbn competitiva reduce los incentivos de las universidades para mejorar su
calidad, ya sea en docencia o investigacion, mediante la atraccion de buenos
estudiantes o profesores, o mayor dedicacion de éstos, o el desarrollo de
actividades e iniciativas tendentes a mejorar la calidad de la educacion.

En cuarto lugar, las restricciones reducen la eficiencia. Por un lado, impiden que
operadores potenciales o efectivos puedan generar economias de escala y alcance,
al dificultar la expansion de su gama de titulos y obstaculizar sus posibilidades de
competir por los estudiantes. Por otro lado, reducen los incentivos de los operadores
incumbentes — en este caso, la Universidad de Zaragoza — para mejorar su
eficiencia. La literatura empirica revela cobmo en un entorno de mayor competencia,
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una universidad tiene mas incentivos para realizar una gestion mas eficiente de los
recursos de los que dispone.

La aparicion en el afio 2005 de una universidad privada en el sistema universitario
de Aragon pone de relieve los beneficios para los usuarios derivados de una mayor
competencia entre universidades. La entrada de este operador, que en la actualidad
ofrece 16 titulaciones, ha aumentado la variedad y la diversidad formativa de la
oferta en Aragon. Desde su aparicion, ha introducido muchas titulaciones nuevas,
gue no existian antes en Aragon. En muchos casos, el lanzamiento de estas
titulaciones ha motivado que el incumbente tradicional, la Universidad de Zaragoza,
reaccionase mas tarde ofertando también dichos titulos, lo que resulta consistente
con la existencia de una mayor escasez y menor variedad relativas antes del
episodio de entrada. A su vez, en otros casos, la universidad privada decidio
competir en titulaciones que ya existian en el mercado — antes de que el Gobierno
de Aragon decidiese prohibir esta forma de competencia en el afio 2012. En estos
casos, se observa como la universidad privada ha conseguido aumentar su cuota
compitiendo por los estudiantes con la Universidad de Zaragoza, muchos de los
cuales estan sustituyendo y optando por el nuevo operador. De haber estado
vigente en el afio 2005 la prohibicién de competir en titulos ya establecidos, no se
habrian materializado los beneficios para los usuarios derivados de la competencia
en los mismos titulos.

En suma, la entrada de este operador, que estd compitiendo de forma intensa con la
universidad incumbente tradicional, estd dinamizando el mercado, incrementando la
variedad y la eleccién para los usuarios, y desencadenando reacciones competitivas
por parte del operador incumbente. Las restricciones incorporadas en el Acuerdo
limitan la entrada, la expansion y la capacidad de competir en el sector universitario
de Aragon, con efectos negativos en el bienestar social. Ninguna de las restricciones
mencionadas esté justificada en los principios de regulacién econdémica eficiente.

En concreto, en relacién con la prohibicion de ofertar y competir en titulos ya
existentes o el requisito de que exista una demanda social para introducir nuevas
titulaciones, conviene sefalar que de acuerdo con los principios de regulacion
econOmica eficiente, el marco normativo deberia garantizar que las universidades
disponen de autonomia, flexibilidad e incentivos adecuados para competir por los
estudiantes, los profesores y la financiacion. En el entorno de competencia
generado por dicho marco, las universidades se solapan en las titulaciones que
ofrecen y compiten por adaptarse a la demanda, dado que ello es consustancial y
natural a la competencia entre universidades. Al existir competencia entre ellas,
disponen de los incentivos adecuados para asignar sus recursos y decidir su oferta
académica de forma eficiente y respondiendo a la demanda.

En consecuencia, carece de justificacién en los principios de regulacién econémica
eficiente otorgar exclusividad a los titulos que ofrece una universidad o exigir que la
introduccién de nuevas ensefianzas se adapte a la demanda social potencial. Si el
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Gobierno de Aragén desea asignar recursos de forma eficiente dentro de su sistema
universitario y conseguir que las universidades respondan de forma eficiente a la
demanda, la opcidon normativa eficiente es garantizar un marco de autonomia y
competencia, en el que las universidades dispongan de los incentivos adecuados
para prestar sus servicios con calidad y eficiencia. En este entorno, los operadores
publicos y/o privados deciden como configurar su oferta académica, y por supuesto,
deciden competir con otros centros solapandose en las titulaciones y esforzandose
por adaptarse a la demanda, minimizando ineficiencias.

En suma, la competencia entre universidades es muy beneficiosa para la sociedad.
El Gobierno de Aragdn esta limitando la competencia en su sistema universitario,
estableciendo restricciones que carecen de justificacion desde la Optica del interés
general y que ocasionan un dafio en el conjunto de la sociedad. Por este motivo,
todas las restricciones establecidas en el Acuerdo y analizadas en este Informe
deben ser eliminadas del marco normativo.

En Madrid, a 14 de julio de 2016

El Subdirector de Andlisis Econémico

Mateo Silos Ribas
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ANEXO

Tabla Al. indice de desempefio en el Ranking Académico Shanghai para un
conjunto de paises. 2015. Estados Unidos=100

) Shanghai Ranking 2015
Pais Poblacién
Top 50 Top 100 Top 200 Top 500

Alemania 81.413.145 2 21 36 74
Austria 8.611.088 0 0 1 79
Bélgica 11.285.721 0 39 115 147
Dinamarca 5.676.002 97 176 222 221
Espafia 46.418.269 0 0 2 31
Finlandia 5.482.013 0 62 81 112
Francia 66.808.385 12 26 39 63
Grecia 10.823.732 0 0 0 18
Irlanda 4.640.703 0 0 19 81
ltalia 60.802.085 0 0 4 35
Noruega 5.195.921 0 86 148 153
Paises Bajos 16.936.520 0 58 149 176
Polonia 37.999.494 0 0 0 6

Portugal 10.348.648 0 0 0 27
Reino Unido 65.138.232 85 90 110 127
Republica Checa 10.551.219 0 0 0 21
Suecia 9.798.871 11 124 180 237
UE 15 404.753.090 20 39 59 90
Australia 23.781.169 10 50 108 164
Japon 126.958.472 15 16 20 25

Canada 35.851.774 35 53 67 109
Estados Unidos 321.418.820 100 100 100 100

Nota: Los datos se han elaborado siguiendo la metodologia de Aghion et alia (2007). Los datos expresan el desempefio por
pais, de forma sucesiva para las 50, 100, 200 y 500 mejores universidades en el ranking de Shangai. Por ejemplo, para
construir los datos en la columna de las 50 mejores universidades, a la mejor universidad se le asigna una puntuacion de 50, a
la segunda mejor de 49, y asi sucesivamente hasta llegar a 1. Para cada pais, 0 regién, se computa la suma de las
puntuaciones que pertenecen a ese pais, y se divide por la poblacién. Por dltimo, la puntuacién de cada pais o regién se divide
por la puntuaciéon de Estados Unidos, de tal forma que cada puntuacién en la columna 50 puede interpretarse como una
fraccion del desempefio per cépita de Estados Unidos para las mejores 50 universidades. EI mismo procedimiento se aplicaria
en el caso de las 100, las 200 y las 500 universidades.

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Universidad Jiao Tong de Shanghai y el Banco Mundial.
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