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Resumen

El objetivo de la politica de becas y ayudas al estudio es garantizar la igualdad
de oportunidades en el acceso y la permanencia en el sistema educativo; se trata,
por tanto, de una politica eminentemente de justicia redistributiva. Es, entre otras,
por esta razon, por lo que actualmente es una de las politicas educativas menos
descentralizadas, y su descentralizacién con frecuencia plantea controversia en
Espana. Este trabajo evidencia el caracter preminente de la centralizacion de la
politica de becas para garantizar la equidad territorial, a la vez que demuestra una
mayor presencia e implicacion de los Gobiernos regionales para atender mejor a
las caracteristicas demogrificas (debido a la mayor concentracién de escolares
inmigrantes en zonas especificas), territoriales (pues existen amplias zonas rurales
en el pais en desigualdad de condiciones de acceso a la escolarizacién) y
socioeconémicas (factores determinantes de gran parte de los resultados
educativos).
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Pese a esta situacion, las comunidades autOnomas realizan asignaciones
complementarias a las del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte cuya cuantia
es significativa, lo que anade atn mas diferencias en el panorama regional. Se
comprueba la equidad territorial en tasa de cobertura de las becas y ayudas al
estudio que realiza dicho ministerio y se constata que su distribucion se ajusta a la
renta per capita de cada comunidad autbnoma. No obstante, deberia tenderse a
un reparto mds equitativo entre las personas teniendo en cuenta los diferentes
niveles socioecondémicos y el coste de la vida en cada region. Las politicas de becas
realizadas por las comunidades autébnomas son muy diferentes, pues recogen las
prioridades dadas por cada Gobierno autonémico. Mantener el equilibrio
adecuado entre la garantia estatal de igualdad de oportunidades y el papel activo
de los Gobiernos regionales en la politica educativa de su territorio constituye el
reto de cualquier estructura descentralizada.

Palabras clave: becas, igualdad de oportunidades, eficiencia, Ministerio de
Educacién, Cultura y Deporte, comunidades auténomas.

Abstract

Scholarship and study grant policy aims to guarantee equal opportunities in
access to and permanence in the educational system and is therefore a policy
eminently oriented toward redistributive justice. This is one reason why in Spain
the system of scholarship and study grants is currently one of the least-
decentralized educational policies, and its decentralization frequently raises
domestic controversy. This paper shows how the centralization of scholarship
policy is mainly aimed at guaranteeing territorial equity, and it demonstrates that
regional governments are becoming more involved in order to cope better with
their own demographic characteristics (since some zones have a higher
concentration of immigrant enrolment), territorial characteristics (since parts of
Spain contain large rural areas where access to schooling is uneven) and
socioeconomic characteristics (which largely determine educational outcomes).

Despite this situation, the Spanish regions furnish significant student grants to
complement the grants provided by the Ministry of Education, thus adding even
more differences to the regional landscape. This study illustrates that there is
territorial equity in terms of the coverage rate of Ministry scholarships and study
grants and shows that national funds are distributed consistently with the per-
capita income of each region. Nevertheless, there should be a tendency to a
more-equitable distribution among persons, taking into account the different socio-
economic levels and the cost of living in each region. Regional scholarship and
study grant policies differ greatly; each addresses the priorities set by its own
regional government. The challenge facing the decentralized structure of education
policy in Spain is to maintain the balance between the national guarantee of equal
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opportunities and the active role of regional governments in their respective
territories.

Key words: grants, equal opportunities, efficiency, Ministry of Education,
Culture and Sports, Spanish regions.

Introduccion

La educacién y la formacién de capital humano constituyen las claves para
el desarrollo equilibrado y sostenible a largo plazo de las economias y de
los sistemas politicos. En este siglo xxi, el valor de la educacién se ha
incrementado atin mds como consecuencia de la creciente globalizacién
de los mercados. La literatura internacional revela que la educaciéon y el
aprendizaje del alumno dependen de una multitud de factores personales
y ambientales, asi como del nivel econémico y educativo del individuo y
su familia. Este hecho supone que el sistema educativo podria llegar a
reproducir las diferencias existentes en la sociedad, lo cual generaria una
desigualdad manifiesta entre los ciudadanos en cuanto a las posibilidades
reales de educarse y una clara pérdida de eficiencia en la medida que
personas capacitadas no puedan acceder a niveles educativos superiores.
Por tanto, la intervencién publica en el sector educativo se ha
fundamentado desde el comienzo en dos principios basicos: la equidad y
la eficiencia.

Respecto a la equidad, las becas y ayudas al estudio constituyen una
herramienta que permite orientar la actuacién publica hacia determinados
individuos (y sus familias) para intentar disminuir los desequilibrios de
partida y conseguir la igualdad de oportunidades en el acceso y la
permanencia en el sistema educativo. En el caso espanol, el sistema de
becas y ayudas al estudio tiene como objetivo cubrir los costes asociados
a la escolarizacién, entre otros: los costes directos de la ensenanza
(matricula), los costes indirectos (libros y material escolar, transporte,
comedor, residencia) y los costes de oportunidad (salarios dejados de
percibir al estar estudiando). Aun asi, su cuantia es todavia reducida en
Espana en comparacion con los paises de nuestro entorno europeo e
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incluso con la media de los paises de la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (0cDE). En el afio 2012 el gasto en becas no
universitarias realizado por todas las administraciones publicas supuso el
1,9% del gasto publico educativo y el 0,076% del producto interior bruto
(p1B) segun los ultimos datos de la Estadistica de Recursos Econdmicos
destinados a la Educaciéon del Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte
(en adelante, MECD).

En todo caso, como en cualquier sistema educativo, la dimension de la
politica de becas y ayudas al estudio (en adelante, becas) debe manifestarse
de forma diferenciada en los distintos niveles educativos que conforman
la Ensefanza universitaria y no universitaria, ya que la igualdad de
oportunidades en el acceso abarca diferentes aspectos en cada una. En este
estudio, se ha optado por analizar en profundidad la politica de becas en
los niveles no universitarios, porque las becas universitarias responden a
otro estadio educativo y se relacionan no solo con los niveles
socioeconomicos, sino también con el rendimiento académico de los
estudiantes.

Pero la politica de becas también cumple objetivos de eficiencia. Calero
(1993) senala que, si partimos de que las capacidades intelectuales
se reparten homogéneamente entre todos los grupos sociales, la
desigualdad de oportunidades supondria un desaprovechamiento de las
capacidades de los individuos que no pueden permanecer, por razones
econdmicas, en el sistema educativo. Pero, ademads, una adecuada politica
de becas que cubra integramente el coste de oportunidad de acceder al
mercado laboral favorece la eficiencia al promover que no tengan que
compaginarse estudios y trabajo, con el consiguiente mayor
aprovechamiento de los estudios.

Desde el punto de vista normativo, las becas en Espana tienen como
fundamento el articulo 27 de la Constitucidén, que establece el derecho
fundamental a la educacién; la Ley Organica 8/2013 para la mejora de la
calidad educativa'; el Real Decreto 1721/2007 que introduce la posibilidad
de que las comunidades autdnomas puedan gestionar el sistema de
adjudicacion de becas?; y el Real Decreto 609/2013 que modifica el

@ En su articulo 2.e) cita el «Sistema Estatal de Becas y Ayudas al Estudio, como garantia de la igualdad de
oportunidades en el acceso a la educacion».

@ Dicho real decreto reconoce a las comunidades autobnomas capacidad para desarrollar la normativa basica
en materia de becas, convocatoria, gestion, resolucion, adjudicacion, pago y resolucioén de recursos.
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anterior, en concreto, en los umbrales de renta establecidos, introduciendo
medidas de racionalizacion del gasto’.

La politica de becas y ayudas en educacién no universitaria es
competencia del MECD en todo el territorio a excepcion del Pais Vasco, que
tiene asumidas las competencias desde 1980. No obstante, todas las
comunidades autbnomas realizan en la actualidad convocatorias especificas
en su territorio, de forma que esta politica de becas autonémica ya supone
un 49,85% del importe total, aunque con amplias diferencias entre
comunidades, como se vera.

Esta politica educativa es, por tanto, una de las menos descentralizadas
dentro de los bienes preferentes, y su descentralizacién es un tema que
con frecuencia plantea controversia. La razén de este debate radica en
su cardcter de politica de justicia distributiva, que debe garantizar la
igualdad de oportunidades de todos los estudiantes independientemente,
también, de su lugar de residencia. En general, se considera que la
actuacion de los Gobiernos regionales mejora la eficiencia en el sentido
de que permite una toma de decisiones mads ajustada a las necesidades de
los usuarios (Albi, Gonzilez-Piramo y Zubiri, 2013). No obstante, existe
un amplio consenso en la teoria del federalismo fiscal sobre la necesidad
de que las politicas redistributivas, como la de becas, se encuentren
centralizadas, para garantizar que no existan claras diferencias entre
jurisdicciones, que conlleven una reduccion del bienestar social. Las
criticas a la descentralizacion de las politicas redistributivas tienen su base
fundamental en que esta implicaria que cada comunidad auténoma
pudiera decidir el grado de distribucién que desea para sus residentes
fijando la cuantia y la cobertura de las becas que financia.

No obstante, a nivel regional las prioridades de la politica de becas, al
igual que el resto de la financiaciéon publica de la educacién?, podrian
atender mejor a las caracteristicas demogrificas (debido a la mayor
concentracion de escolares de origen inmigrante en zonas especificas),
territoriales (pues existen amplias zonas rurales en desigualdad de

® Este real decreto introduce cambios sustanciales en la politica de becas en todos los niveles educativos a
partir del curso 2013-14. Este articulo no ha podido tener en cuenta dichos cambios al no existir, todavia,
estadisticas al respecto. Uno de los cambios sustanciales se ha producido en los criterios de asignaciéon de
becas y la simplificacion de los tipos de becas. Se consideran, basicamente, cuatro tipos de becas: basica, de
cuantia fija ligada a renta, de cuantia fija ligada a la residencia y de cuantia variable.

Pérez-Esparrells y Vaquero (2009) analizan la evolucion de los recursos publicos invertidos en los niveles
educativos no universitarios desde 2000 y constatan que uno de los factores determinantes en las diferencias
por comunidad auténoma son los cambios demogrificos y sociales producidos en Espana por la
escolarizacion de la poblacién inmigrante.
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condiciones de acceso a la escolarizacidon) y socioecondmicas (factores
determinantes de gran parte de los resultados educativos).

El objetivo de este articulo es doble. Por un lado, pretende comprobar
que la politica de becas que realiza el MECD se ajusta a un reparto equitativo
entre las distintas regiones, entendiendo que una mayor equidad territorial
significa que las becas y ayudas son recibidas fundamentalmente por las
regiones que se encuentran en una situacion econémica mas desfavorable.
De esta forma podria considerarse una politica de minimos que asegura la
igualdad de oportunidades independientemente del territorio de
residencia.

Por otro lado, se revisara la politica de becas realizada por los Gobiernos
regionales, para comprobar las diferencias existentes, las prioridades dadas
por cada Gobierno regional a una u otra beca vy, por lo tanto, si se estd
produciendo un ajuste a las preferencias o las necesidades de cada
comunidad auténoma. A partir de dicho diagnoéstico se plantearan
propuestas de mejora.

Descripcion general y evolucion de las becas y ayudas al estudio por
comunidades autdnomas

En este apartado se formulan los diferentes conceptos e indicadores que
se van a utilizar en el articulo, asi como la fuente primaria de la
informacién, que sera la Estadistica de Becas y Ayudas al Estudio (en
adelante EBAE), elaborada por el MECD’.

Los conceptos de beca y de ayudas al estudio, empleados en este
articulo de forma indistinta, seran los recogidos en el articulo 1 del Real
Decreto 1721/2007 y definidos igualmente en la metodologia de la EBAE.
Se considera beca:

La cantidad o beneficio econémico que se conceda para iniciar o
proseguir ensenanzas conducentes a la obtencién de un titulo

® En este estudio se analizan los datos ofrecidos por la estadistica del MEcD desde el curso 1999-2000 hasta el
ultimo curso disponible, 2011-12. En dicha estadistica los datos aparecen desagregados atendiendo a la
Administracion publica financiadora de la beca y la comunidad auténoma de destino, es decir en la que esta
ubicado el centro docente en el que estd matriculado el destinatario de la beca.
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o certificado nacional de caracter oficial con validez en todo el
territorio nacional, atendiendo a las circunstancias socioecondmicas
y al aprovechamiento académico del estudiante.

Las ayudas al estudio, sin embargo, atienden «inicamente a las
circunstancias socioeconémicas del beneficiario»®.

En ambos casos, la EBAE destaca la necesidad de que haya una solicitud
previa por parte del interesado y de que se cumpla algan tipo de requisito,
lo que excluye del concepto de beca o ayuda al estudio lo que la EBAE
denomina ‘programas de gratuidad de libros texto’, que consisten en la
concesion de ayudas individualizadas o préstamo de libros a todos los
alumnos de alguno o de todos los niveles educativos obligatorios, pero sin
necesidad de solicitud previa por parte del estudiante y sin que tenga que
cumplir ningln requisito. La importancia cuantitativa de estas gratuidades
de libros de texto han hecho necesaria su consideracion en este estudio
para constatar el esfuerzo econémico real que realizan las administraciones
publicas, por lo que se analizardn tanto las becas y ayudas como dichas
gratuidades.

De acuerdo con estas definiciones, dentro del concepto de becas y
ayudas al estudio que utiliza la EBAE, se distinguen una gran variedad de
ayudas y becas a estudiantes de ensefanzas no universitarias. Las Tablas 1
y I’ muestran las distintas modalidades de becas convocadas por todas las
administraciones publicas en cada una de las etapas educativas no
universitarias. Casi la mitad del importe de todas las ayudas que se
financian en Educacién Infantil y obligatoria corresponde a ayudas para
libros de texto o a los programas de gratuidad. Solo la Comunidad de
Madrid y el Pais Vasco destinaban menos del 40% a este tipo de ayudas en
el curso académico 2011-12. En el caso del Pais Vasco se destina a los
comedores escolares (68,5%) y en la Comunidad de Madrid se debe a la
financiacion de la Educacion Infantil de primer ciclo en centros privados,
que supone un 33,6% del total del importe de las becas de la regién para
estos niveles educativos. Destaca también el alto porcentaje en becas a

© Asi lo resalta Tiana (2008) sefalando que, mientras que las ayudas al estudio se conceden exclusivamente
por criterios socioeconémicos, las becas tienen en cuenta, ademas, el rendimiento académico de los
estudiantes.

@ Los datos se refieren a la Ensefianza no universitaria e incluyen las Ensenanzas de Régimen Especial como
Escuela Oficial de Idiomas (Eor), Ensenanzas Artisticas y Educacion de Personas Adultas. Con los datos
disponibles, no es posible diferenciar por tipo de beca y ensenanza, por lo que dentro de las tablas se reflejan
algunas becas que no corresponden a las Ensenanzas de Régimen General.
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alumnos con necesidades educativas especiales de Cataluna y Baleares.
Ademis, las administraciones publicas destinaron a las ayudas o a las
gratuidades de libros de texto un 46,4% de todas las ayudas. La mayor parte
de las comunidades han optado por una de las dos formas de financiacién
de los libros de texto. Baleares, Cataluna, Comunidad Valenciana, Galicia
y Pais Vasco utilizan tanto ayudas para la adquisicién de libros como los
programas de gratuidad, dependiendo del nivel educativo en el que se
encuentran escolarizados los alumnos.

TABLA I. Distribucidn del importe de las becas por tipo de beca. Educacién Infantil, Primaria y
Secundaria Obligatoria. Todas las administraciones publicas. Curso 201 1-12

S Necesidades
Con}unidad Ensefianza | Transporte | Comedor | Residencia Libros'y (!e Idion}a educativas e
autonoma material :e libros | extranjero espechles ayudas
e texto
Andalucia 00 29 330 24 00 443 Il 69 94
Aragon 00 07 156 00 00 2 05 11,0 00
Asturias (Princ. de) 00 00 00 00 91,6 00 05 79 00
Baleares (lslas) 00 17 1,1 00 84 376 02 410 00
Canarias 00 00 374 00 00 402 03 01 00
Cantabria 00 04 250 00 69,5 00 04 48 00
Castilla y Leon 00 00 25,1 00 683 00 02 64 00
Castilla-La Mancha 00 0, 51,1 00 00 20 10 57 00
Cataluia 00 00 00 00 410 130 17 444 00
Com.Valenciana 00 00 376 00 149 396 0,1 78 00
Extremadura 00 08 07 00 898 00 05 82 00
Galicia 00 00 00 00 67,6 68 00 256 00
Madrid (Com. de) 336 02 292 00 296 00 04 70 00
Murcia (Region de) 00 03 213 00 51,7 00 07 26,1 00
Navarra (C.Foral de) 00 00 00 00 00 174 24 202 00
Pais Vasco 20 0, 68,5 00 195 87 13 00 00
Rioja (La) 00 00 316 00 00 508 06 169 0,1
TOTAL ESPANA 6,0 1,0 31,9 08 20,4 26,0 08 10,2 30

Fuente: EBAE y elaboracién propia.
Nota: Se incluyen los programas de gratuidad de libros de texto.
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Las becas en ensenanzas postobligatorias (no universitarias) suponen
un 56% del importe total de las becas financiadas por todas las
administraciones y uno de sus objetivos es romper la relacion entre el
abandono temprano de los estudios y el bajo nivel de renta. Mediavilla
(2014) encuentra, a este respecto, que las becas incrementan en mas de
un 40% las posibilidades de finalizar con éxito el nivel secundario
postobligatorio con la edad tedrica adecuada. Asi pues, las becas pueden
tener, por tanto, un efecto muy positivo en la reduccién del abandono
temprano. Esta circunstancia ayudaria a Espana a cumplir los objetivos en
relacién con el abandono escolar fijados en la Estrategia 2020 (Comision
Europea, 2010).

En las ensenanzas postobligatorias la mayor parte de la financiacién
(59,4%) se destina a las becas compensatorias que intentan cubrir el coste
de oportunidad de abandonar los estudios para acceder al mercado de
trabajo?. El resto del peso de la financiacion se distribuye entre las becas
de libros y material escolar (12,3%), transporte (9,8%) y residencia (8%).
Las becas de ensefianza que cubren el coste de matricula y escolarizacion
en centros de titularidad privada suponen un 2,3% de la financiacion total,
con diferencias importantes en el peso que representa este tipo de becas
en las distintas comunidades.

® En el estudio realizado por la AEvAL (2009) se concluye que hay un porcentaje significativo de poblacion
objetivo que no recibe becas, fundamentalmente en los niveles mas bajos de renta. Se senalaba que las causas
podian estar en la insuficiencia de las becas —de forma que no cubran totalmente el coste de oportunidad y
los costes indirectos, el incumplimiento de los requisitos académicos (entre otras causas, por la necesidad
de compatibilizar trabajo y educacion).
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TABLA Il. Distribucion del importe de las becas por tipo de beca. Educacién postobligatoria. Todas
las administraciones publicas. Curso 201 1-12

Con'llunidad Ensefianza | Compensatoria | Transporte | Residencia Libros_y Idion.ia Movilidad Otras

autonoma material | extranjero
Andalucia 15 622 128 88 9.2 10 02 43
Aragon 3 384 95 219 133 23 38 78
Asturias (Princ. de) 40 51,1 85 87 135 Il 29 103
Baleares ((slas) 12 57,7 135 47 144 09 00 15
Canarias 12 683 88 2 129 07 00 54
Cantabria 30 56,1 137 32 148 08 00 83
Castilla y Leon 32 415 69 196 137 10 09 7|
Castilla-La Mancha 13 60,5 6l 149 136 12 03 22
Catalufia 23 559 93 30 I5,1 08 Ll 126
Comunidad Valenciana 37 64,1 Al 26 14,1 1,5 10 59
Extremadura 14 619 35 186 114 07 05 19
Galicia 25 554 132 11,1 124 06 00 48
Madrid (Com. de) 40 545 62 20 I5,1 28 2 133
Murcia (Region de) 20 678 6l 38 132 12 21 37
Navarra (C.Foral de) 05 345 19 12,1 133 67 15 195
Pais Vasco 9, 207 133 Ll 378 10,1 23 56
Rioja (La) 2 419 73 106 128 Ll 99 143
TOTAL ESPANA 23 59,4 9,8 8,0 12,3 13 0,7 6,0

Fuente: EBAE y elaboracién propia.
Nota: En otras se incluyen los siguientes conceptos: complemento Erasmus, proyecto fin de estudios, comedor, necesidades
educativas especiales, exencidn de precios académicos y otras sin distribuir:
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Analisis regional de la tasa de cobertura de las becas y ayudas al estudio

Un primer acercamiento a la evolucion de las becas concedidas por todas
las administraciones publicas en el periodo considerado permite observar
un aumento sustancial en el importe total de las becas entregadas en los
altimos anos. En la Tabla m se observa que el monto total se ha
incrementado en los 13 cursos en un 331,7% en términos corrientes,
aunque el incremento en términos constantes fue de 171,7%. Este
aumento en la cuantia del gasto destinado a becas ha ido acompanado de
un aumento del nimero de becas concedidas que, al no ser tan elevado
(143,5%), implica que el importe medio de las becas haya ascendido
en un 77,3% en términos corrientes y haya llegado a situarse en el curso
2011-12 en 375,6 euros por beca. Sin embargo, el importe medio de las
becas en términos constantes se ha incrementado en tan solo un 11,6%.
Al mismo tiempo, se ha duplicado el namero de estudiantes que estin
cubiertos por becas (un 26,8% en el ano 2011-12, frente al 13,4% del curso
1999-2000), lo que ha supuesto un gran logro en algo mas de una década.
Asimismo, es importante resaltar que, pese al incremento continuado de
todos los indicadores, a partir del curso 2008-09 se produce una
ralentizacion del crecimiento. Esta ralentizacién se origina tanto en las
aportaciones realizadas por el MECD como en las que corren a cargo de
las comunidades autbnomas, si bien el esfuerzo en el importe de las becas
realizado por el MEcD ha disminuido menos que el realizado por las
comunidades®.

Merece la pena destacar que el cambio mas significativo en la serie se
produce entre los cursos 2006-07 y 2007-08. Entre esos dos anos, el
importe medio de las becas en términos corrientes se increment6 en tan
solo 0,5 euros, lo que provoca que, en términos constantes, se produjera
una reducciéon de 9,9 euros; al mismo tiempo, se generd una reduccion
de un 8,5% en la tasa de cobertura.

La evoluciéon negativa de los dos indicadores se produce por la
confluencia de dos factores, que explicamos a continuacién:

En primer lugar, el importe total de las becas concedidas aument6 en
tan solo un 2,7% en términos corrientes y se vio reducido, en términos
constantes, en un 1,7%. Esta reduccion del importe de las becas se explica

© En el curso 2011-12 el importe de las becas financiadas por el ME aumenté en un 5,6%; en cambio, en el
curso 2008-09, habia aumentado un 39,8%. Por otro lado, el importe de las becas financiadas por las
comunidades auténomas en el curso 2011-12 se increment6 en un 1,8% frente al 19,1% del curso 2008-09.
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por la expansién, en esos cursos académicos, de los programas de
gratuidad de libros de texto que, de acuerdo con la EBAE, no se incluyen
en el concepto de becas y, por tanto, no estan recogidos en la Tabla 1. De
esta forma, aunque el importe de las becas se ha reducido, no lo ha hecho
el esfuerzo econémico realizado por las administraciones para sufragar los
costes que la escolarizacion supone a las familias (costes directos e
indirectos, y coste de oportunidad). Asi, si se incluyen los programas de
gratuidad de libros de texto, el importe de las becas en Ensefianza no
universitaria de todas las administraciones publicas durante el curso
2007-08 ascendio a 686.212,9 euros, lo que supuso un incremento del
17,1% con respecto al mismo dato del curso anterior. En términos
constantes, el incremento entre los dos altimos cursos escolares fue de un
5,8%'.

En segundo lugar, el nimero de becas aumenta en un 2,5% y el nimero
de becarios desciende en un 6,6%. Estos cambios, que en principio pueden
parecer contradictorios, se deben al crecimiento de las becas de libros de
texto que implica aumentar el nimero de becas, pero no el de beneficiarios
en la misma proporcion, ya que muchos de los estudiantes que reciben
estas becas ya son becarios del MEcD (es una de las condiciones
introducidas en muchas de las convocatorias). Estos cambios se
materializan en un ligerisimo aumento del importe medio de las becas (que
disminuye en términos constantes), pero en una reducciéon de la tasa de
cobertura.

(9 Los datos considerados en esta primera parte del andlisis no incluyen los programas de gratuidad de libros
de texto, al no considerarse becas o ayudas dentro de los conceptos utilizados por la metodologia de la
EBAE. No obstante, se realizard un andlisis de dichos programas posteriormente.
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TABLA llI. Evolucién de las becas y sus indicadores bésicos (becas concedidas por todas las
administraciones publicas)""

%A
. Curso Curso Curso Curso Curso Curso Curso
Indicadores | 10902000 | 2003-04 200607 | 200708 | 2008-09 | 2010-11 | 201112 ;zmg
Importe total 2302648 403208 61649 | 5766580 | 744317 | 9550289 | 9940634 | BIT
(miles de euros)
Importe total
(mies de curos). 3100792 4545751 615649 | 551963 | e8eom3 | enesm3 | seass | 1717
Precios constantes
(base 2006)"
N de becas 1.087.097 1.966.880 21398700 | 2388193 | 2433964 | 2554369 | 2646722 | 1435
concedidas
g:::sﬁ"a”“de 936273 1,768,174 2WILIRY | 1934172 | 1938780 | 2060236 | 2020416 | 1266
Importe medio 218 2050 10 1S 3075 79 W | 73
de las becas (euros)
Importe medio
de s becs (euros), 25 Bl 10 31,1 23,1 245 383 | 116
Precios constantes
(base 2006)
Tasa de coberura 134 29 92 27 20 25 %8 | 100
de las becas (%)
Fuente: EBAE y elaboracidn propia.

Notas: importe medio de las becas = importe de las becas / nimero de becas concedidas. Tasa de cobertura de las becas =
beneficiarios de becas / alumnos matriculados x 100",
No se incluyen programas de gratuidad de libros de texto.

Una consideracién importante a la hora de analizar el impacto regional
de la politica de becas es atender al ente financiador de las mismas
(Tabla 1v). El Pais Vasco, inica comunidad auténoma con las competencias
transferidas en politica de becas, presenta un comportamiento homogéneo
alo largo de todo el periodo, con un porcentaje de financiacioén por parte
del MECD de aproximadamente un punto, que se redujo durante los cursos
2006-07 y 2007-08, para volver a incrementarse a partir del curso 2008-09.

Y En todos los datos empleados solo se han considerado las becas concedidas a las comunidades auténomas.
No se incluyen las concedidas a Ceuta y Melilla, ni las consideradas ‘sin especificar’.

(12 Se ha utilizado el Indice de Precios al Consumo (irc) de la ensefianza con base 2006.

(3 Un mayor detalle del célculo y uso de estos indicadores puede consultarse en Morales (2011).
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Este porcentaje se corresponde, fundamentalmente, con la financiacion
del MECD de becas compensatorias y ayudas por idiomas extranjeros para
alumnos de educacion postobligatoria. Asimismo, el Pais Vasco es la tinica
region que financia becas concedidas en otras regiones, aunque estas becas
solo supusieron un 0,1% del importe total financiado por dicha comunidad
auténoma y se centran en estudios postobligatorios no universitarios.

TABLA V. Porcentaje financiado por el MECD del importe total de las becas financiadas por todas
las administraciones publicas

Comunidad Curso Curso Curso Curso Curso Curso Curso Curso | Curso
autonoma 1999-2000 | 2003-04 | 2005-06 | 2006-07 | 2007-2008 | 2008-2009 | 2009-10 | 20010-11 | 2001-12
Andalucia 1000 90,0 688 633 589 58 5,7 553 552
Aragon 933 59,4 548 69,5 7 710 752 786 81,1
Asturias (Princ. de) 1000 1000 1000 574 58,2 614 624 800 81,3
Baleares ((slas) 1000 542 100,0 706 749 766 86,9 88,0 90,9
Canarias 1000 60,0 67,1 647 646 73S 76,1 80,1 8l,|
Cantabria 100,0 1000 652 446 544 7 674 56,7 589
Castilla y Leon 1000 536 608 643 535 55,2 5,9 60,4 633
Castilla-La Mancha 1000 8 604 56,0 60,3 643 678 47 720
Catalufia 497 456 418 408 958 975 95,5 973 97,2
Comunidad Valenciana 51,9 41,1 395 448 26 50,9 519 644 66,6
Extremadura 88,3 847 828 918 889 822 836 84,7 854
Galicia 1000 786 60,2 884 894 91,7 87,0 86,7 822
Madrid (Com. de) 347 289 215 2, 207 76 317 356 380
Murcia (Region de) 1000 844 80,3 752 785 80,9 836 864 893
Navarra (C. Foral de) 770 545 570 58,1 51,1 639 689 765 808
Pais Vasco 00 07 10 0l 04 12 12 12 10
Rioja (La) 412 58,6 496 64, 619 714 674 76 749
TOTAL ESPANA 73 59,7 51,7 49,5 51,5 55,5 56,7 59,8 60,7

Fuente: EBAE. Series por comunidades auténomas (MECD) y elaboracién propia.
Nota: No se incluyen los programas de gratuidad de libros de texto.
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En el curso 1999-2000, el MECD era responsable de un 72,3% de todas
las becas concedidas a las comunidades auténomas. Entre estas, se
percibian grandes diferencias, pues algunas de ellas no realizaban ninguna
aportaciéon extra al sistema de becas concedido por el Estado (Andalucia,
Asturias, Baleares, Canarias, Cantabria, Castilla y Le6n, Castilla-La Mancha,
Galicia y Murcia). En cambio, en la Comunidad de Madrid, La Rioja y
Cataluna'® -las regiones con una menor participacion del MEcD—, la
aportacion regional ascendia a un 65,3%, un 62,8% y un 50,3%
respectivamente. Luego, las regiones comenzaron a realizar diferentes
aportaciones, de forma que en el curso 2006-07 todas las regiones
sumaban recursos adicionales a los ya aportados por el MEcD, hecho que
reduce la aportacion de este al 49,5%. Sin embargo, este curso constituye
un punto de inflexién, pues a partir de este momento la proporcién de
becas financiadas por el MECD se incrementa constantemente hasta el curso
2011-12, en el que el porcentaje de financiacién del MECD vuelve a los
niveles del curso 2003-04.

Durante el curso 2011-12 un 26,8% de los alumnos matriculados en
ensenanzas no universitarias han sido beneficiarios de alguna beca®. Se
aprecia un aumento muy importante en el alcance de las becas durante los
anos analizados, de forma que la tasa de cobertura de todas las
administraciones publicas se ha incrementado en torno a un 100%, aunque
continda bastante alejado del 40% de cobertura de las becas en la Unién
Europea, cifra a la que el Consejo Escolar del Estado ya en 2010 insta a
alcanzar a las administraciones publicas. Este aumento de la tasa de
cobertura es especialmente significativo hasta el curso 2005-06, curso en
el que alcanza al 33,2% de los alumnos matriculados. A partir de entonces,
comienza un descenso lento e irregular hasta situarse, en los ultimos
cursos, alrededor del 26,5%. Destaca Castilla y Le6n, donde la cobertura
de las becas alcanza al 52,7% de los estudiantes. En el extremo opuesto,
solo estan cubiertos con becas el 4,8% de los estudiantes de Navarra
(Tabla v).

(9 Destaca la anémala evolucion de la comunidad catalana. Cabrera (2010) sefala que se debe a la desaparicion
en la estadistica de las becas de comedor y transporte para los alumnos de ensefanza obligatoria, Infantil y
Especial (las de transporte en los niveles postobligatorios las financia casi exclusivamente el Mg). Estas becas
las gestionan desde 1996 los Consells Comarcals, que las distribuyen entre los ayuntamientos, aunque las
financia el Departamento de Educacion. Cabrera senala: «probablemente no se han recogido en la EBAE, ya
que solo contempla a las consejerias y departamentos educativos como fuente de gasto».

% El indicador se ha calculado utilizando el nimero de beneficiarios y no el nimero de becas, por lo que un
mismo beneficiario puede haber recibido mds de una beca por distintos conceptos.
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TABLAV. Tasa de cobertura de las becas concedidas por el MECD v por las consejerfas o los
departamentos de las comunidades auténomas

Comunidad Curso 1999-2000 Curso 2007-08 Curso 2011-12

auténoma MECD Comunidad MECD Comunidad MECD Comunidad
Andalucia 132 00 87 170 74 158
Aragon 68 03 19 20 38 22
Asturias (Princ. de) 90 00 150 347 56 26,1
Baleares (Islas) 55 00 108 18 39 36
Canarias 104 00 97 197 T4 196
Cantabria 96 00 139 86 56 395
Castilla y Leon 93 00 256 45 60 467
Castilla-La Mancha 106 00 37 35 55 36
Catalufia 56 34 9,5 02 33 10,9
Comunidad Valenciana 72 16,6 30 240 67 190
Extremadura 127 92 320 234 85 420
Galicia 96 00 49 30 70 30
Madrid (Com. de) 57 1,5 73 356 37 390
Murcia (Region de) 114 00 16,0 35 64 163
Navarra (Com. F. de) 64 14 96 16,4 30 18
Pais Vasco 00 21,0 00 32 02 366
Rioja (La) 67 37 54 29 37 62
TOTAL ESPANA 8,6 49 89 17,8 53 21,5

Fuente: EBAE. Series por comunidades auténomas (MECD) v elaboracion propia.
Nota: No se incluyen programas de gratuidad de libros de texto.

Como ya se ha destacado, la politica de becas es un pilar fundamental
de la politica educativa, por tanto, se hace necesario analizar su impacto
regional en la igualdad de oportunidades en el ambito territorial. Es decir,
se trata de averiguar si las regiones con PIB per capita inferior reciben una
mayor cobertura de las becas financiadas por el MECD. En este sentido, San
Segundo (2005) encuentra para los cursos 1996-97 y 2001-02 una clara
relacion negativa entre el porcentaje de becarios en Bachillerato y
Formacién Profesional y el piB per capita regional, e indica que esta
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relacién deberia ir en aumento segun tienda a generalizarse la educacion
postobligatoria entre las rentas mas bajas. Asimismo, Bonal et al. (2005)
también encuentran una relacién negativa, esta vez entre el gasto en becas
no universitarias (medido como porcentaje del gasto publico educativo) y
el piB per capita para el curso 2001-02; y senalan:

Desde un punto de vista del equilibrio o desequilibrio territorial, la
‘lista Uinica’ que se deriva de la existencia de idénticos criterios de
elegibilidad para todas las comunidades autbnomas puede tener
efectos en principio positivos desde el punto de vista de la equidad
territorial'®.

Los resultados del anilisis de correlaciones para el curso 2011-12
indican que las becas que se reparten de forma equitativa a nivel regional
se corresponden con las financiadas por el MECD. Se observa una
correlacion negativa, fuerte y altamente significativa, entre la tasa de
cobertura de las becas del MECD y el PIB per capita regional (Tabla vi). Estos
resultados revelan que el reparto de las becas del MECD en estos niveles
educativos se realiza de forma que las regiones con menor PIB per capita
tienen un mayor porcentaje de poblacion beneficiaria de becas y ayudas.
Por lo tanto, se favorece a las regiones con renta PIB per capita mas baja
y, por tanto, la igualdad de oportunidades. Esta relacién es la esperada,
dado que en el reparto de una gran proporcion de las becas convocadas
por el MECD se tienen en cuenta las condiciones socioeconémicas'’. Sin
embargo, como se vera a continuacion, esta relacién negativa no siempre
se ha producido.

9 A este respecto, el Informe del Consejo Escolar del Estado para el curso 2011-12 senala: «Los umbrales y las
cuantias de las becas se establecen homogéneamente para todo el Estado, si bien el coste de la vida difiere
notablemente entre unos territorios y otros, lo cual da lugar a desigualdades en el poder adquisitivo de los
becarios». Recomienda, por tanto, que se tengan en cuenta, para actualizar los umbrales y las cuantias de
las becas, el lugar de origen y el lugar donde cursa estudios el becario para que se mantenga su poder
adquisitivo y, por tanto, el impacto compensador de estas ayudas.

No obstante, hay que mencionar el posible riesgo ecolégico del andlisis cuantitativo realizado al utilizarse
un agregado macroeconémico como el piB regional para valorar la equidad en el reparto de las becas estatales
y no de datos de renta familiar disponible o datos de renta personal de familias con hijos en edad escolar,
que servirian para analizar a nivel micro los efectos redistributivos territoriales.

a7
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TABLAVI. Andlisis de correlaciones de la tasa de cobertura de las becas concedidas por el MECD,
las consejerfas o departamentos de las comunidades auténomas y todas las
administraciones publicas. Curso 201 1-2012

PIB per capita
(2011)

Tasa de cobertura de las becas y ayudas Correlacion de Pearson 918
financiadas por el MEcD. Curso 201 1-12 Sig. (bilateral) ,000

N 17
Tasa de cobertura de las becas y ayudas Correlacion de Pearson ~083
financiadas por las comunidades auténomas. Sig. (bilateral) ,752
Curso 2011-12

N 17

Correlacion de P -197
Tasa de cobertura de las becas y ayudas orrefacion e Tearson
financiadas por todas las administraciones Sig. (bilateral) -,448
publicas. Curso 201 1-12 N 17

Fuente: Elaboracién propia.
(*) La correlacién es significativa al nivel 0,01 (bilateral).

La Tabla vi revela que ha sido en los dos ultimos anos cuando esta
distribucién se ha ajustado a un reparto mas equitativo. El origen de
esta mejora en la distribucién territorial se debe al cambio en la
financiacion de las gratuidades de libros de texto realizadas por el MECD y
las consejerias o departamentos de las comunidades. En la medida en que
mads regiones han ido traspasando parte de la financiacion del MECD a estos
programas de gratuidad, la equidad territorial ha ido aumentando.
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TABLAVII. Evolucidn de la correlacidn de Pearson de la tasa de cobertura de las becas concedidas
por el MECD y el PIB per capita

Tasa de cobertura de las becas y ayudas financiadas por el MECD
Curso 2007-08 | Curso 2008-09 | Curso 2009-10 | Curso 2010-11 | Curso 2011-12
-418 -,386 -,406 -,898* -918%*
,095 ,126 ,106 ,000 ,000

Fuente: Elaboracién propia.

(*) La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).

En el Grafico 1 se observa que las regiones se ajustan bastante a la recta
de regresion. Las regiones que se apartan de la recta por la parte superior
son aquellas cuyos estudiantes estin cubiertos por becas del MECD en una
proporcién superior a la que les corresponderia de acuerdo con su
riqueza: Madrid, Galicia y Canarias son los ejemplos mas claros de esta
‘sobrecobertura’. Pais Vasco, por sus condiciones competenciales
excepcionales, y Castilla-La Mancha se encontrarian en el caso contrario:
al recibir sus estudiantes menos cobertura que la correspondiente a su pIB
per capita, se estarian produciendo situaciones de ‘infracobertura’ en el
ambito territorial.
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GRAFICO |. Tasa de cobertura de las becas concedidas por el MECD en relacién con el Pis per
capita
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Fuente: Elaboracidn propia. Nota: No incluye programas de gratuidad de libros de texto.

Los datos recogidos en la Tabla vii no muestran con toda amplitud el
esfuerzo econdémico realizado por las administraciones publicas, puesto
que no incluyen los programas de gratuidad de libros de texto que muchas
regiones han implantado en los ultimos anos (principalmente a partir del
curso 2006-07) con la cofinanciacion del MEcD. La tasa de cobertura de las
becas varia considerablemente si se incluyen estos programas de gratuidad
que, como se ha senalado, si suponen un esfuerzo en las ayudas a la
escolarizacion obligatoria realizadas regionalmente y, por tanto, pueden
estar influyendo en la igualdad de oportunidades. Al incluir los programas
de gratuidad, un 55,6% de los alumnos matriculados en todo el territorio
espanol esta cubierto por algan tipo de beca aunque, nuevamente, con
importantes diferencias regionales. Mientras que en Andalucia el 80% de
los alumnos son receptores de alguna beca, en Murcia solo lo son el
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22,7%'8. La evolucién también ha sido diferente si se comparan los datos
de las Tablas v y viil. Mientras que en ambos casos la tasa de cobertura de
las becas financiadas por las comunidades auténomas se ha incrementado
aproximadamente un 21%, la cobertura por parte del MEcD ha aumentado
gracias a los programas de gratuidad de libros de texto.

TABLA VIII. Tasa de cobertura de las becas concedidas por el MECD y por las consejerfas o
departamentos de las comunidades. Se incluyen programas de gratuidad de libros de

texto

Comunidad Curso 1999-2000 Curso 2007-08 Curso 2011-12

autonoma MECD Comunidad MECD Comunidad MECD Comunidad
Andalucia 132 00 203 448 264 536
Aragon 68 03 121 508 210 423
Asturias (Princ. de) 90 00 150 347 56 26,1
Baleares (lslas) 55 00 108 18 90 238
Canarias 104 00 137 27 268 495
Cantabria 96 00 139 286 56 395
Castilla y Leon 93 00 256 415 60 467
Castilla-La Mancha 106 00 21,7 515 41,6 255
Cataluia 56 34 16,0 167 33 319
Comunidad Valenciana 72 16,6 58 338 129 464
Extremadura 12,7 92 320 B4 85 420
Galicia 96 00 16,0 503 70 554
Madrid (Com. de) 57 15 73 356 37 390
Murcia (Region de) 114 00 205 154 64 163
Navarra (Com.F. de) 64 14 96 164 313 356
Pais Vasco 00 21,0 00 32 02 587
Rioja (La) 67 37 13,1 95 349 33
TOTAL ESPANA 8,6 49 14,6 345 13,5 LYA|

Fuente: EBAE y elaboracién propia.
Nota: Se incluyen programas de gratuidad de libros de texto.

(8 La Region de Murcia redujo en un 78,6% la financiacion de las becas en el dltimo curso escolar (2011-12).
Esta disminucién de 12 millones de euros afect6 integramente al programa de gratuidad de libros de texto
que la comunidad murciana tenia establecido hasta el curso 2010-11. Este se cambié por un sistema de
ayudas a la compra de libros financiado en un 80% por el M (Ministerio de Educacion, de acuerdo con la
notacién previa).
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Del anilisis de correlaciones para comprobar la existencia de equidad
territorial en el reparto de estas becas, se deriva que la situacién es la
contraria a la representada en la Tabla vii. En la Tabla 1x se observa que, si
se incluyen las becas de gratuidad en el cdlculo de la tasa de cobertura, la
correlacion entre el piB per capita regional y dicha variable ha pasado de
ser altamente significativo en el curso 2007-08 a no existir dicha correlacion
a partir del curso 2010-11, resultado que puede venir explicado por el
hecho de que la politica de gratuidad de libros de texto no es una politica
redistributiva, en el sentido de que no se conceden dichas becas en funcion
de la renta u otra variable de capacidad econémica, sino que lo que
persigue es la gratuidad de la ensefanza. Es importante destacar que la
generalizacion de estos programas se produce precisamente al inicio de la
crisis, en el curso académico 2007-08 en el que el nimero de comunidades
que cofinancian estos programas aumenta a diez, lo que se mantiene de
forma mas o menos homogénea hasta el curso 2011-12%,

TABLA [X. Evolucion de la correlacion de Pearson de la tasa de cobertura de las becas concedidas
por el MECD y el PIB per capita

Tasa de cobertura de las becas y ayudas financiadas por el MECD
Curso 2007-08 | Curso 2008-09 | Curso 2009-10 | Curso 2010-11 | Curso 2011-12
-, 740%* -,609%* -,542% -477 -177
,001 ,009 ,025 ,053 ,498

Fuente: Elaboracién propia.
Nota: Incluye programas de gratuidad de libros de texto.
(**) La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).

(9 Las unicas diferencias entre estos dos cursos académicos son la incorporacion a estos programas de Navarra
y Baleares en el curso 2008-09 (aunque Baleares deja de cofinanciar estos proyectos en el curso 2010-11) y
la Region de Murcia que, como se ha comentado anteriormente, redujo significativamente la financiacion
de becas en el dltimo curso considerado, reduccion que también implic6 la desaparicién de estos programas
de gratuidad.
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Conclusiones

En Espafna, como en otros paises de nuestro entorno europeo, la politica
de becas y ayudas al estudio no esta descentralizada, y no lo esta porque,
al considerarse una politica eminentemente redistributiva, se piensa que
su descentralizacion podria llevar a diferencias territoriales que produzcan
condiciones diferentes en la gratuidad de la ensenanza obligatoria para los
estudiantes dependiendo de su lugar de residencia. Se ha podido
comprobar, por tanto, que aunque las comunidades autonomas mantienen
una politica de becas complementaria a la del MECD, este continda
realizando un reparto eminentemente equitativo entre las regiones. Esto
no deberia extrafnar, ya que el reparto de las becas se realiza atendiendo a
criterios socioecondémicos, por lo que las regiones con mas namero de
individuos que cumplan dichos criterios deberian recibir una mayor
aportacion de las becas del MECD.

Por otra parte, se ha puesto de manifiesto que, como en la Europa del
Sur, las dificultades econémicas y presupuestarias han supuesto una
reduccion del importe medio de las becas, especialmente de todas aquellas
que financian las comunidades auténomas. Se observa también, si se
analiza el porcentaje de financiacién entre el MECD y las comunidades
auténomas, que hasta el curso 2006-07 se ha producido un aumento en el
porcentaje de financiacion de estas ultimas y que, a partir de este curso,
comienza un descenso, especialmente debido a la implantacién paulatina
de los programas de gratuidad. Se ha comprobado que ha sido la
financiacién de becas de las comunidades auténomas la que ha
experimentado una mayor reduccién en los Gltimos cursos escolares; aun
asi las diferencias entre unas y otras regiones han sido considerables.

La gratuidad de libros de texto es una ayuda para compensar el coste
de la educacién que no tiene un caricter equitativo en tanto en cuanto se
reparte independientemente de las condiciones socioecon6émicas de los
estudiantes (y sus familias) y dependen de convenios especificos firmados
por el MEcD y las comunidades auténomas. Desde este punto de vista, los
resultados del analisis de correlaciones son los esperados. La distribucion
de becas que realiza el MEcD entre las distintas comunidades ha ido
aumentando su equidad si no se consideran las gratuidades. En cambio, si
se incluyen estas ultimas, la equidad ha ido disminuyendo ano a ano,
lo que constata la escasa redistribucion que introducen este tipo de ayudas
que se otorgan sin hacerlas depender de las condiciones socioeconémicas
del beneficiario.
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Asimismo, consideramos que la mayor heterogeneidad en la
financiacion de las becas se produce en las que financian libros de texto y
material didactico. Como se ha senalado anteriormente, las comunidades
auténomas han optado por modelos muy diferentes entre ellas, y también
con un elevado grado de diversidad, incluso dentro de cada comunidad
en funcion del nivel educativo al que se dirige la beca. Esta gran diversidad
constituye, a nuestro modo de ver, uno de los principales escollos en la
consecucion de la igualdad de oportunidades en todo el territorio espanol,
puesto que establece elevadas diferencias en el coste de estudiar segun la
region de residencia. Por un lado, porque la distribucién de la financiacion
del mEcD depende de la firma de convenios con las comunidades. Por otro
lado, porque 11 regiones han optado por sistemas de gratuidad sin
requisitos socioeconémicos, lo que entendemos como una medida que no
es especifica para conseguir una mayor equidad, sino para garantizar la
gratuidad de la ensenanza. En nuestra opinién, se deberia incentivar al
resto de comunidades a que introduzcan este tipo de actuaciones. No
obstante, mantener el equilibrio adecuado entre la garantia estatal de igual
de oportunidades y el papel activo de los Gobiernos regionales en la
politica educativa en su territorio constituye el reto de cualquier estructura
descentralizada.

Tras el analisis de la evolucién de la politica de becas en esta década,
desde que se ha completado el proceso de traspaso de algunas
competencias en materia educativa, se puede decir que la opcién de no
descentralizar la mayor parte de las becas y ayudas al estudio y mantenerlas
en el Estado ha producido buenos resultados en términos de equidad y
cohesién social a través del sistema educativo, al menos en sus distintos
niveles no universitarios. Ahora bien, una vez conseguido este objetivo y
vistas las distintas politicas de becas y ayudas que llevan tanto la
Administracion central del Estado como las administraciones educativas
autondmicas, se plantean dos orientaciones de reforma. Por un lado, que
los Gobiernos autonémicos, mas cercanos a los receptores de los servicios
publicos, permitan una mayor participacion de la sociedad, los centros y
las familias en el diseno de las becas para los niveles no universitarios
segun las necesidades de cada region. Por otro lado, que la politica de
becas a nivel central tenga en cuenta a la hora de calcular los umbrales
de renta y las cuantias de las becas los costes de la vida de los estudiantes
(v sus familias). En este caso, se aconsejaria la introduccién de parimetros
correctores o indices diferenciados por comunidad en funcién de la
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paridad de compra, del nivel de precios o del diferente coste de la vida de
cada region, como se efectia con otras politicas sociales y de lucha contra
la pobreza.
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