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Resumen

Los contratos-programa son acuerdos plurianuales para regular las relaciones juridi-
cas o economicas de dos organizaciones del sector piiblico, una de las cuales ostenta la
potestad financiadora de la otra, que es de cardcter instrumental y que compromete el logro
de determinados resultados, en régimen de elevada autonomia. La herramienta ha demos-
trado ser muy titil en las Universidades Piiblicas espariolas donde fomenta la direccion por
objetivos, la transparencia y la rendicion de cuentas.
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Abstract

Framework contracts are multiyear agreements regulating the legal and/ or economic
relations of two public sector organisations: one of which holds financing power over the
other, which -instrumentally- will aim to achieve certain targets. We shall address in this
article the regulation and effects of the framework contracts in Spain. We will also elabora-
te on the origins of this system and the main experiences in the Spanish educational and
health institutions, where it has shown to be a useful tool for management by results which
also fosters transparency and accountability.
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I. JUSTIFICACION DE SU NECESIDAD

A moderna teoria de la Hacienda Publica ha dedicado muchos esfuerzos a estu-

diar las relaciones Agente-Principal y los reciprocos vinculos productivos y
financieros entre la Administracién subvencionadora y los variados prestadores de
servicios al ciudadano. En este marco, surgen los denominados contratos presu-
puestarios, que aspiran a coordinar la autonomia de los entes satélite, alineando los
respectivos intereses y evitando el «riesgo moral» o posibilidad de que el agente
persiga sus propios objetivos en detrimento de la ciudadania (1).

Para lograrlo, el contrato-programa se ha manifestado adecuado en aquellas
instituciones consideradas burocracias profesionales, es decir, aquellas que
emplean trabajadores del conocimiento con amplio margen de decisioén sobre su
propio trabajo, con una formacidn continua y elevada, asi como un trato directo
con los clientes (2). Frente a la cladsica burocracia maquinal, dominada por los
principios de jerarquia, uniformidad o formalismo, encontramos aquellas organiza-
ciones donde trabajan especialistas en estructuras con pocos niveles jerarquicos
como la Universidad o el hospital, donde es necesario favorecer el pensamiento
estratégico e imponer un pacto de objetivos entre la direccién y los profesionales.

Durante la década de los 60, el Informe Nora apunt6 al Gobierno francés una
nueva figura, los contratos de programa para sus sociedades publicas, ampliado
después a los establecimientos administrativos, sin base mercantil. Desde entonces
ha constituido la técnica habitual para formalizar las relaciones administrativas en
el entramado de organismos del Estado.

En Espafia, esa herramienta contractual se introdujo tras la Ley 11/1977, Gene-
ral Presupuestaria (LGP) para las sociedades estatales, formalizando unos conve-
nios con cldusulas de hip6tesis macroecondmicas, de personal y de reestructura-
cién. Durante los afios 80 se pactan planes de modernizacidn y saneamiento en los
sectores de reconversion industrial, como la mineria o los astilleros. Ahi se usaran
con intensidad para gestionar las subvenciones nominativas de los Presupuestos
Generales del Estado, condiciondndolas a la reduccién del déficit de las empresas
publicas (3).

(1) AvLBI IBANEZ, E., y ONRUBIA FERNANDEZ, J., Economia de la gestion piiblica. Cuestiones
fundamentales, Editorial Universitaria Ramoén Areces, 2015.

(2) MINTZBERG, H., La naturaleza del trabajo directivo, Ariel,1983.

(3) Cawmpo SAINZ DE Rozas, J., «La metodologia de los contratos de programa», en Presu-
puesto y Gasto Piiblico, nim. 1/1979. pp. 77-84. HUNOSA formalizaria en 1981 su primer contrato-
programa, al igual que RENFE en 1984.
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Con la implantacion simultdnea del presupuesto por programas y el seguimien-
to de sus objetivos creci6 el protagonismo de los responsables del Ministerio de
Hacienda frente a los directivos sectoriales, menos comprometidos a formalizar su
actividad en términos medibles. Desde entonces, encontramos la preponderancia
de las direcciones generales de presupuestos como tercer elemento de la relacién
que ejerce un fuerte liderazgo, fruto de considerar el seguimiento de resultados un
eje prioritario de cualquier agenda gubernamental para cumplir los pactos de esta-
bilidad y sostenibilidad.

En la actualidad, el contrato-programa ha ampliado su inicial campo de actua-
cion a otros servicios transferidos a las CC.AA, como la sanidad o la educacion,
tratando de introducir un elemento incentivador y competitivo en el sector publico
y buscando mejorar la eficacia y eficiencia de las prestaciones de nuestro Estado
del Bienestar.

II. NATURALEZA'Y REQUISITOS

El contrato-programa es, hoy por hoy, una variante de los convenios adminis-
trativos, regulados en la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico
(LRJSP) en siete articulos de caracter basico (4). Se formalizan por unas partes
que tienen personalidad juridica distinta (5) tanto entre organismos ptblicos y enti-
dades de derecho ptiblico vinculados o dependientes de una misma Administracion
Publica o bien con «un sujeto de Derecho privado» (47.2.c), aserto que incluye las
sociedades o fundaciones publicas. Es el documento habitual suscrito entre el
Departamento competente y las universidades o los hospitales puiblicos con base
fundacional o mercantil.

En la citada ley, el articulo 50.1 exige («sin perjuicio de las especialidades que
la legislacion autonémica pueda prever») acompafiar una memoria justificativa de
su necesidad y oportunidad, de su impacto econémico y del caricter no contractual
de la actividad. Ademads, cuando superen los 600.000 euros, deberdn remitirse elec-
tronicamente (art. 53 de la LRJSP) al Tribunal de Cuentas (6) u érgano externo de
fiscalizacién de la comunidad auténoma, segiin corresponda, junto a sus eventuales
modificaciones, prérrogas o variaciones de plazos, asi como la alteracion de los
compromisos econdémicos asumidos o la propia extincidn. Por tdltimo, la
Ley 19/2013, de Transparencia, Acceso a la Informacién Piblica y Buen Gobierno,
contempla en todo caso su publicacién (art. 8.1.b) entre las obligaciones de publi-
cidad activa.

(4) La nueva regulacién ha sistematizado y desarrollado un régimen juridico completo de los
convenios para todas las AA.PP., sus requisitos de validez, contenido minimo, tipologia, duracién,
extincién y control, dejando espacio para el desarrollo autondémico, tal como apunté el Consejo de
Estado en su Dictamen 274/2015 sobre el anteproyecto.

(5) Siuna de ellas es un servicio administrativo de la otra (v. g., un centro de salud o un institu-
to de ensefianza secundaria) o bien una seccidn o programa presupuestario entonces estamos ante una
encomienda de gestion prevista en el articulo 11.3 de la LRJSP. Son contratos-programa impropios que
buscan aumentar la autonomia de los gestores y la transparencia de sus objetivos incentivando la parti-
cipacion voluntaria de los profesionales.

Q)
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El tipo fundamental de contrato-programa estd vinculado a las transferencias y
subvenciones nominativas corrientes y de capital de las administraciones territoria-
les hacia su sector publico institucional.

El articulo 48 de la LRJSP mantiene una lgica referencia al cumplimiento por
todos los convenios de «la legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibili-
dad financiera» (art. 48.2), asi como un requisito para su validez y eficacia
(art. 48.5): «ser financieramente sostenibles», debiendo quienes los suscriban tener
capacidad para financiarlos durante su vigencia.

En el caso de los convenios plurianuales de la Administraciéon del Estado, la
LRIJSP (art. 50.2-d) ha tenido la precaucién de «condicionar» sus anualidades futu-
ras «a la existencia de crédito en los correspondientes presupuestos». No ha queri-
do el legislador nacional hacer bdsico este articulo para no invadir competencias
autonémicas. En conclusidn, si la otra parte de un contrato-programa ha cumplido
satisfactoriamente sus compromisos y justifica esos gastos, se puede instar la
correspondiente liquidacién y pago en base a la doctrina jurisprudencial que vere-
mos en el epigrafe siguiente.

Por dltimo, el articulo 52 de la LRJSP aporta unas reglas para liquidar los con-
venios con compromisos financieros, siempre basados en los gastos efectivamente
realizados, y dice: «con el limite mdximo de las cantidades que cada una de ellas se
hubiera comprometido a aportar en virtud del convenio. En ningtin caso las partes
del convenio tendrdn derecho a exigir al resto cuantia alguna que supere los citados
limites maximos». Curiosa técnica legislativa la del articulo 52.2.b: reiterar el limi-
te como si de un discurso retdrico se tratase, pues no se nos escapa que un limite
fijado por ley, cuando es maximo, no puede sobrepasarse salvo que la propia norma
lo prevea, lo que no es el caso.

En la actualidad, los contratos-programa de dmbito estatal cuentan con soporte
procedimental detallado merced a la prevision del articulo 68.1 de la Ley 47/2003,
General Presupuestaria (LGP), que exige, como minimo, unas cldusulas de hipéte-
sis macroecondmicas, de aportaciones presupuestarias, de objetivos de la politica
de personal, de rentabilidad, de productividad o de reestructuracién, asi como sus
indicadores de evaluacién y los efectos del incumplimiento de los compromisos
acordados. Ademads, con cardcter previo a la suscripcion se tramitard el oportuno
expediente de gasto, en el cual figurard el importe maximo de las obligaciones a
adquirir y, en caso de gastos de cardcter plurianual, la correspondiente distribucion
de anualidades. Se exige una auditoria del contrato-programa (art. 171 de la LGP)
cuando las aportaciones se encuentren condicionadas al cumplimiento de objetivos
precisos, a la evolucién de determinadas magnitudes financieras o hipétesis macro-
econdmicas.

III.  DOCTRINA DE NUESTRO TRIBUNAL SUPREMO SOBRE
EL INCUMPLIMIENTO

El contrato-programa supone, por tanto, una técnica juridica con doble funcio-
nalidad y naturaleza: por un lado, la propia del contrato, en cuanto a compromiso
de ambas partes; por otro, la de programa, propio de las subvenciones en cuanto
marca unos fines u objetivos paulatinos o deslizantes segtn la vigencia del conve-
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nio. Por la posicién predominante de una parte frente a la otra, en materia de finan-
ciacidn, los economistas hablan de cuasi negociacion (7). Sin embargo, lejos de
considerar las negociaciones un mero formalismo, como veremos, nuestra jurispru-
dencia les otorga una importancia decisiva.

Pocas oportunidades se presentan, en la préctica, para impugnar en via conten-
cioso-administrativa los contratos-programa, fuera del ambito de las universidades
que cuentan con autonomia constitucional. Asi, en el panorama actual no es imagi-
nable que el presidente de una empresa ptiblica o el gerente de un hospital publico
demande tal cumplimiento judicial al consejero que lo designd y puede destituir (8).

El Tribunal Supremo ha construido toda una doctrina sobre el cumplimiento de
estos convenios con ocasién de las desavenencias universitarias con la Comunidad
de Madrid tras el incumplimiento, por esta, del Plan de Financiacién 2006-2010 y
el Plan de Inversiones 2007-2011, que no encontré en las leyes de presupuestos el
reflejo pactado tras los recortes surgidos con la crisis financiera. Aunque no se tra-
taba, como puede colegirse de su denominacion, de un contrato-programa en senti-
do estricto, sus fundamentos son trasladables en tanto que compromisos de
infraestructuras acordados con el Gobierno regional (9).

La STS 1945/2013, de 2 de abril de 2013 (ponente, don Segundo Menéndez
Pérez) entiende que «el Plan no es una mera prevision de gasto en que la intencién
de las partes quedara supeditada a lo que establecieran las Leyes de Presupuestos
correspondientes», pues establece una obligacién para el Gobierno en términos
imperativos, sin traslucir «que quedara condicionada a la disponibilidad de unos
fondos que ya se cuantificaban y con los que ya se dotaba al Plan». Para nuestro
Tribunal Supremo, es relevante que ese plan surja tras una negociacién y hable,
repetidamente, de «acuerdo», si bien acepta que juridicamente son cosas distintas
el compromiso contraido y la existencia de crédito cuya carencia o insuficiencia
«podrd ser causa de invalidez de aquel. Pero esta ha de ser declarada, fijdndose sus
efectos, sin que quede excluida la posibilidad de continuacién de los pactados y
bajo las mismas cldusulas del pacto en caso de que la nulidad produjese un grave
trastorno al servicio publico y mientras se adopten las medidas urgentes para evitar
el perjuicio». Condena a abonar la diferencia entre lo previsto en el plan para el
ejercicio y lo puesto a disposicién de la universidad.

Con unos meses de anterioridad, el mismo ponente habia calificado
(STS 120/2013, de 3-1-2013) el plan de inversiones en las universidades de la
Comunidad de Madrid como un verdadero convenio entre administraciones publi-
cas y no una previsién que no autoriza el gasto ni es acto previo de planificacion a la

(7) VENTURA VICTORIA, J., «Coordinacion e incentivos en la sanidad publica: el caso asturia-
no», Revista Asturiana de Economia, nim. 8/1997 (ejemplar dedicado a Economia de la salud: efi-
cienciay gestion), pp. 49-63.

(8) Ademads, la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de 1998 impide
(art. 20.c) interponer contra la actividad de una Administracién recurso contencioso-administrativo,
por las entidades de derecho publico que sean dependientes o estén vinculadas al Estado, las CC.AA o
las EE.LL respecto de la actividad de la administracién de la que dependan exceptuando aquellos a los
que por ley se haya dotado de un estatuto especifico de autonomia respecto de dicha administracién
matriz y siempre referido a las propias actividades de tutela.

(9) El Pais, 8 de enero de 2020; «Los tribunales obligan a la Comunidad a saldar la deuda de
Aguirre con las universidades publicas». El Gobierno de la Comunidad pagard los dltimos 99,5 millo-
nes de euros entre 2020 y 2024 a las Universidades puiblicas madrilefias con lo que la factura total
ascenderd a 574 millones de euros.
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espera de las leyes anuales de presupuestos. Por lo tanto, la comunidad debié abonar
a la universidad las cantidades pactadas al considerar estos planes como una «rela-
cién bilateral de obligaciones reciprocas cuyo incumplimiento por una de las partes
ha de originar el derecho de la otra a que la obligacién incumplida sea debidamente
satisfecha, sin excluir, por supuesto, la salvaguarda del principio de legalidad presu-
puestaria». Y, para que no haya dudas, aclara: «su omisién en una determinada ley
de presupuestos no puede dar lugar, sin mds, a la exoneracion de la obligacién del
cumplimiento de la obligacién asumida». No puede decirse mejor (10).

Ademds de estos pronunciamientos jurisprudenciales sobre planes universitarios,
tan citados siempre, hoy contamos con la més reciente STS 2.075, de 22 de diciembre
de 2017 (ponente, don Angel Ramén Arozamena Laso), que resuelve el incumpli-
miento por parte del Ministerio de Fomento de los compromisos adquiridos con el
Gobierno de Canarias en un Convenio de Colaboracién en materia de carreteras
(2006-2017) que no encontré respaldo presupuestario en el afio 2012. Su doctrina es
totalmente trasladable a nuestros contratos-programa: «juridicamente son cosas dis-
tintas el compromiso contraido y la existencia de crédito (...) Ahora bien, y es la posi-
cién de esta Sala, debe interpretarse que las cldusulas obligan directamente al Estado
a dotar el presupuesto del Ministerio en la forma pactada en el propio convenio».

Aunque, la cldusula Rebus sic stantibus se entiende implicita en los acuerdos
de ejecucioén sucesiva y larga duracidn y asi lo reconoce la sentencia, da una futura
direccidén para hacerla valer: reclamar ante la comisién bilateral del convenio y
eventualmente ante los tribunales: «Esta, sin duda, parecia la solucién més adecua-
da, pero no el puro y simple incumplimiento del convenio».

IV. SUAPLICACION EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Como hemos avanzado, antes del proceso de transferencias educativas o sani-
tarias, el contrato-programa ya era bien conocido y utilizado. La descentralizacion
territorial del gasto da lugar a lo que se conoce en la moderna literatura econémica
como el problema de las limitaciones presupuestarias blandas (11) al acentuarse
entre los gobiernos autondmicos ciertas «expectativas de rescate» por parte del
gobierno central. Un escenario con importantes incentivos perversos al déficit ante
la falta de coincidencia entre las responsabilidades politicas y fiscales.

Pero la gestion diaria acaba imponiendo sus restricciones y las consejerias
autondmicas responsables de la salud ciudadana han venido vinculando, a través
de contratos-programa, la sostenibilidad financiera con unos incentivos pactados

(10) Ademas, la STS de 27 de abril de 2015 (ponente, don Ramén Trillo Torres) condena a la
Comunidad de Madrid a abonar a la URJC 22 millones de euros del plan de inversiones, asi como
otros 12 millones de euros, en aplicacion del Plan de Financiacién (2006-2010) para dar cobertura
financiera a los incrementos de pagas extraordinarias y la parte autonémica del complemento especifi-
co, que se comprometieron a integrar en las nominativas para gastos corrientes del ejercicio siguiente.
En el mismo sentido, la STS 2562/2015, de 8 de junio (ponente, don José Luis Requero Ibafiez), con-
dena a la Comunidad de Madrid a que habilite a favor de 1a UPM 54,5 millones de euros en ejecucién
del plan de inversiones.

(11) Costa FonT, J. (2012), «Descentralizacion de los sistemas sanitarios europeos: jentre la
innovacion y la eficiencia?», en Ekonomiaz. nim. 81, pp. 131-148.
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para el cumplimiento de objetivos medibles (12), en un marco mds o menos parti-
cipativo se intenta vincular y alinear los profesionales, formalizando con ellos
acuerdos de gestion.

Asi, se van suscribiendo en los distintos niveles de la organizacién sanitaria
compromisos en cascada: la Consejeria de Sanidad con el Servicio de Salud y este
con las dreas sanitarias y/o centros de salud y hospitales. Todo ello en el marco de
los objetivos declarados tanto en el presupuesto por programas como en el respec-
tivo Plan de Salud. El gran reto, en cualquier caso, siempre ha sido que se divulgue
la metodologia utilizada para la distribucién de los incentivos, una vez alcanzados
los objetivos, asi como las consecuencias de no conseguirlos o que todos los obje-
tivos planteados sean participativos, conocidos y aceptados por las partes (13).

Para que los érganos directivos no caigan en esa pereza negociadora, baste
traer la STS 108/2018, de 29 de enero (Ponente: don José Luis Requero Ibafiez)
que anula los 44 pactos de gestion suscritos entre las gerencias de los hospitales
publicos madrilefios y los distintos servicios destinados a la mejora de la lista de
espera quirurgica y de pruebas diagndsticas, incentivando al personal sanitario de
adscripcion voluntaria. El recurso, interpuesto por la Federacién de Sanidad de
CC.OQO. contra el Servicio Madrilefio de Salud (SERMAS) por el procedimiento
de tutela de los derechos fundamentales, denunciaba la infraccion del articulo 28.1
de la Constitucion, es decir, la libertad sindical.

Razona la sentencia que la palabra «pacto» presume que en su elaboracion
intervendrian los profesionales de cada servicio. Sin embargo, no se negocié ni
tampoco se consulto como exige el Estatuto Marco, entendiéndose por consulta
—recuerda nuestro TS— «recabar un parecer antes de adoptar una decisién», pues la
Administracién se limité a dar cuenta de un «modelo de pacto» en la Mesa Secto-
rial, impidiendo a los representantes ejercer el derecho a la negociacidn colectiva,
sin que advierta singularidades objetivas «que justifiquen un trato diferente por ser
personal estatutario, ni de adscripcién voluntaria».

Las instituciones de control externo vienen denunciando en sus informes la
ausencia de una verdadera evaluacidn de objetivos de los gobiernos regionales,
sobre todo en el dambito presupuestario por programas. Casi se ha convertido en
una cldusula de estilo entre las limitaciones del trabajo de los auditores. En este
dmbito, deberia traducir los valores de realizacién recogidos en los contratos-pro-
grama de cada centro o drea de gestion al correspondiente indicador del presupues-
to, de tal forma que establezca valores para el conjunto del organismo. En palabras
del Consello de Contas de Galicia (14): «La informacién debe publicarse de mane-
ra periddica, sistematizarse de forma estructurada y ordenada y, por ultimo, ser
accesible, facilmente interpretable, ttil y comparable. Debe aprovecharse el eleva-
do nivel de calidad y desarrollo de los sistemas y tecnologias de la informacién con
los que cuenta la institucién».

(12) ESTEBAN ALVAREZ, A. 1., y ARIAS RODRIGUEZ, A., «30 afios de reforma sanitaria. Situa-
cién actual y perspectivas de la gestion clinica en Espafia», Revista Espaiiola de Control Externo,
vol. 18 (nimero monografico sobre la fiscalizacion operativa), ndm. 53, 2016, pp. 67-105.

(13) ESTEBAN ALVAREZ, A. L, y Arias RODRIGUEZ, A., «El contrato programa como herra-
mienta de planificacion en las organizaciones sanitarias. Participacion, transparencia y evaluacién»,
Presupuesto y Gasto Piiblico, nim. 88, 2017, pp. 181-204.

(14) CoNSELLO DE CONTAS DE GALICIA, Informe fiscalizacion sobre los objetivos del drea del
Sergas formulados en el documento presupuestario. Ejercicios 2011-2013, 2016. p. 87.
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En este sentido. la reciente Ley de la Comunidad de Madrid 11/2017, de 22 de
diciembre, de Buen Gobierno y Profesionalizacién de la Gestién de los Centros y
Organizaciones Sanitarias del SERMAS, intenta dotar de un alto nivel de autono-
mia a las organizaciones sanitarias, que «se entenderd y ejercerd en marco del pre-
supuesto aprobado y del contrato-programa firmado» (art. 23.3) para lo cual refuer-
za los érganos de asesoramiento y participacion tanto profesional, como de
representantes publicos y del tejido asociativo de la ciudadania. El alineamiento se
encuentra en el articulo 24.3, que dice textualmente: «en aplicacion del principio
de descentralizacion, el contrato-programa se desplegard internamente en acuerdos
de gestion con las dreas, institutos, servicios o unidades en las que la organizacién
sanitaria esté internamente constituida, de modo que la combinacién de dichos
acuerdos sea congruente y sustente el conjunto del contrato-programas.

V. EXPERIENCIAS EN EL AMBITO UNIVERSITARIO

El éxito de la implantacién de los procesos de planificacion estratégica en las
universidades se facilita en gran medida si la asignacién de recursos por parte de la
las CC.AA. se lleva a cabo a través de modelos de financiacién o contratos-progra-
ma con unos criterios claros, objetivos y estables (15).

La Ley Orgénica de Universidades (LOU) recoge en el articulo 81.1 esta prefe-
rencia por los instrumentos contractuales al indicar:

En el marco de lo establecido por las Comunidades Auténomas, las uni-
versidades podran elaborar programaciones plurianuales que puedan conducir
a la aprobacidn, por las Comunidades Auténomas, de convenios y contratos-
programa que incluiran sus objetivos, financiacion y la evaluacion del cumpli-
miento de los mismos.

El legislador estaba reconociendo, en el afio 2001, un instrumento con impor-
tantes precedentes en el mundo universitario francés cuyos contratos plurianuales
entre el Estado y las universidades son ya una categoria propia desde hace décadas;
estan regulados actualmente por el articulo L711-1 del Cédigo de Educacién. Asi,
las actividades de formacidn, investigacion y documentacion de las universidades
estan sujetas a contrats pluriannuels d’établissement como parte del mapa de edu-
cacion superior. La ley sobre las libertades y responsabilidades de las universida-
des (LRU) del afio 2007 (Sarkozy) aumenté su autonomia —por ejemplo, devol-
viéndoles la titularidad de su patrimonio— y consolidé la herramienta cuatrienal
para promover un «didlogo estratégico entre el Estado y las instituciones de educa-
cion superior». En la actualidad, tras la reciente ley de 2013 (Hollande) sobre edu-
cacion superior e investigacion (conocida como ley ESR), se busca «descomparti-
mentar» y agrupar las instituciones de un territorio determinado sobre la base de un
proyecto compartido, ya avanzando a la fusién de instituciones, a la simple asocia-
cidén o a la agrupacion.

(15) GorbiLLO PEREZ, L. I., «Los contratos-programa y la universidad», Revista Vasca de
Administracion Publica, nim. 74, 2006, pp. 183-236.
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Si en Francia estos contratos suponen un modelo de relacion con las universi-
dades, en Espafia reiteramos que suelen configurarse como su modelo de financia-
cion. A diferencia de las transferencias nominativas a las universidades calculadas
mediante férmulas (por ejemplo: en funcién del nimero de créditos matriculados)
que son siempre retrospectivas, los contratos-programa miran al futuro, avanzando
en la sostenibilidad financiera de la universidad, por lo que el Tribunal de Cuen-
tas (16) recomienda, en la medida de lo posible, la implementacién de estos mar-
cos financieros estables. Al tener en cuenta objetivos y resultados, presentan una
orientacion al mercado y exigen alglin grado de compromiso entre las partes (17).

En Espafia, debemos mencionar las pioneras experiencias, durante los afios 90,
de las universidades de las Islas Canarias y de Cataluiia, aquél mds como instru-
mento de control que de planificacién. Calificamos la experiencia canaria, en su
momento como muy intervencionista (18) el primer contrato (1996-1998) y més
estratégico el segundo (2001-2004) con objetivos claramente definidos, asi como
unos indicadores destinados a evaluar su cumplimiento (19).

Por su parte, la Universidad Politécnica de Cataluiia (UPC), tras desarrollar un
largo y participativo proceso de planificacion estratégica en la primera mitad de los
pasados afios noventa, formaliza su primer contrato-programa (1997-2000) con la
Generalitat de Catalufa. Establece, de comin acuerdo, los objetivos, cuyo cumpli-
miento garantiza una financiacién condicionada plurianual, expresa y regulariza-
ble segun los resultados logrados y medidos con indicadores en docencia, investi-
gacién, organizacion interna o relaciones con la sociedad, asi como coordinados
con el presupuesto por programas de la universidad.

Las restantes instituciones catalanas de educacién superior fueron adoptando
la herramienta para incrementar su financiacion. La Generalitat los suscribi6 suce-
sivamente con las restantes universidades determinando un modelo que se caracte-
riza por la confrontacién de intereses, la insuficiencia financiera y la desigualdad
entre instituciones. El articulo 118 de 1a Ley 1/2003, de Universidades de Catalufia,
determina que la financiacion de los gastos de funcionamiento de las universidades
publicas consta de tres clases de aportaciones: genérica, complementaria y la efec-
tuada mediante contratos-programa, a los que define con cierta retdrica (art. 119)

(16) TRIBUNAL DE CUENTAS, Informe de fiscalizacion de la Universidad de Castilla-La Man-
cha, ejercicio 2015, 2017, como ejemplo de otros muchos.

(17) ARENILLA SAEZ, M., «La gobernanza del sistema universitario espafiol», en Manuel Are-
nilla Séez (dir.), La Universidad espaiiola en riesgo. Un andlisis desde su gobernanza, Netbiblo, 2012,
pp- 66-251.

(18) Los compromisos financieros para el trienio son bastante genéricos, aunque establecian
una planificacién de plantillas. La financiacion se condicionaba, de acuerdo a polémicas obligaciones,
en varias materias: fitulaciones (unas nuevas y otras a suprimir), calidad de la docencia universitaria
(obligacién de participar en procesos de evaluacion institucional, seguimiento de la tasa de graduacion,
tasa de fracaso, plan de evaluacion del profesorado), investigacion (remisién anual de los contratos de
investigacion, supresion de institutos inactivos), equidad del sistema educativo (elaboracién anual de
programas de informacién y gufas de estudios para alumnos de ensefianza secundaria, politica de tasas
académicas, personal (elaboracién de relaciones de puestos de trabajo para personal docente y no
docente, asi como la inspeccion y el control del horario de ambos). ARIAS RODRIGUEZ, A., El régimen
econdomico y financiero de las universidades, Editorial Complutense, 1.* edicién, 1997, epigra-
fe 4.2.2.3.

(19) ARriAs RODRIGUEZ, A., El régimen econdmico y financiero de las universidades publicas,
2.% edicién, Cooperacion Universitaria, 2004.
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como «el instrumento de observacién, diagndstico, planificacién y adopcién de
decisiones conjuntas» entre el departamento competente en materia de educacién
superior y las universidades. El articulo 33 de la Ley 4/2007, de Coordinacién del
Sistema Universitario Valenciano, copiaré literalmente esa redaccidn.

Nos interesa mencionar la Ley 3/2004, del Sistema Universitario Vasco, por-
que reconoce, con tanta sencillez como rigor, algunas caracteristicas de los contra-
tos-programa «especificos» para actividades de investigacion. Por un lado, consti-
tuyen (art. 92) una financiacién condicionada que «quedard definida en funcién de
determinadas actuaciones finalistas y de resultados cuantificables mediante indica-
dores» que serdn evaluados anualmente y, en su caso, podrin ser «rescindidos»
cuando no se alcancen (20). Por otro lado, precisa que, como férmulas de colabo-
racién que son, «tendrdn cardcter administrativo y naturaleza subvencional»
(art. 89). La norma interpreta extensivamente la capacidad de formalizarlos, autori-
zando (art. 52.3) a todas las instituciones publicas a firmarlos «con los grupos de
investigacion existentes en las universidades asi como con los departamentos e
institutos universitarios». También, las universidades no publicas supervisadas por
la Agencia de Evaluacién de la Calidad y Acreditacidn del Sistema Universitario
Vasco podran suscribir contratos-programa (21).

El Decreto Legislativo 1/2013, de 8 de enero, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley Andaluza de Universidades exige a cada institucién (art. 88)
elaborar su respectivo plan estratégico asi como programaciones plurianuales que
puedan conducir a la aprobacién por la Comunidad Auténoma de convenios y con-
tratos programa que »incluirdn los medios de financiacidn, asi como los criterios
para la especifica evaluacion del cumplimiento de los mencionados objetivos».

En la actualidad, la mayoria de los gobiernos regionales han formalizado con-
tratos-programa con las universidades de su &mbito competencial, e incluso mds
alla, como es el caso de Castilla-La Mancha con la madrilefia Universidad de Alca-
14 de Henares para la docencia en Guadalajara (22).

La imagen final de nuestro sistema puiblico de ensefianza superior no puede
evitar mostrar grandes desigualdades. Los modelos de financiacién siguen siendo
otra de las asignaturas pendientes en nuestro sistema universitario piblico, con
solo 7 CC.AA. (Andalucia, Galicia, Valencia, Canarias, Murcia, Aragén y La
Rioja) manteniendo algiin componente efectivo de objetivos (23). Prima, de acuer-

(20)  El 30 de diciembre de 2014, el Gobierno Vasco aprobé el Plan Universitario 2015-2018 y
se suscribieron el 28 de julio de 2015 tres contratos-programa con las UPV, por importe total de 127,2
millones de euros. Vid. Tribunal Vasco de Cuentas Publicas (2017). Informe de Fiscalizacion de la
Universidad del Pais Vasco, ejercicio 2015, p. 92.

(21) Ademas, la citada Ley 3/2004, exige en articulo, 92.2 que los contratos-programa conten-
gan una prevision de sus costes totales, asi como del importante matiz de declarar «otras fuentes pre-
vistas de financiacién y el volumen presumible de ingreso», fuente habitual de conflictos en materia de
subvenciones. Asimismo, diferenciaran «las cantidades que puedan asignarse como remuneracién, los
criterios de evaluacion, el periodo de vigencia, las causas de resolucion, y las responsabilidades por
incumplimiento, incluida la devolucién de los fondos transferidos».

(22) Guadalajara Diario de 13 de febrero de 2018: «EI contrato-programa con la UAH recoge-
rd cudles seran las inversiones en el nuevo Campus».

(23) OBSERVATORIO DEL SISTEMA UNIVERSITARIO, «;Quién financia la Universidad? Compara-
cion entre CC.AA en Espaiia, Europa y la OCDE». En el estudio no se contempla Cataluiia y Pais
Vasco, donde existe también una componente por objetivos, ni Madrid, donde no existe en ese periodo.
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do con José Manuel Torralba (24), «la herencia de histdricos acuerdos entre la con-
sejeria correspondiente y los rectores», a partir de una lista de precios publicos
desigual e injusta (horquillas impuestas por la LOU) segin un coste medio del
sistema, asi como una capacidad muy distinta para atraer fondos en proyectos com-
petitivos.

VL. EL FUTURO

Si el buen Gobierno persigue alcanzar cotas aceptables de transparencia, efica-
cia, eficiencia, cumplimiento de la legalidad y de satisfaccidn en el ciudadano,
entonces la prestacion de servicios a través de los contratos-programa es una buena
idea. Nuestra clasica doctrina presupuestaria entiende que existen muchas ventajas
potenciales en ellos pues fomenta la rendicion de cuentas sobre recursos, costes y
resultados. Ademds, en aquellas CC.AA con varias universidades publicas en su
dmbito competencial, deberia eliminar cualquier resquicio de opacidad en la asig-
nacion de los recursos evitando situaciones de favoritismo politico.

La herramienta permite terminar con la cldsica gestion incrementalista y acep-
ta que la consignacién de fondos presupuestarios es una decision politica ligada a
resultados. También incorpora cierta racionalidad mediante una base objetiva para
la negociacién periddica con cada organismo. Esto no impide la critica a algunos
incentivos, por dar lugar a un énfasis excesivo en la cantidad frente a la calidad o a
penalizaciones futuras derivadas del buen desempefio pasado.

En suma, el contrato-programa aporta, sobre el papel, una eficaz herramienta
de gestion para alcanzar las metas, objetivos e implementar los valores de la orga-
nizacién, pues promueve la convergencia de intereses del personal (el alineamien-
to) pero exige de gran transparencia en todo el proceso: desde la planificacién y los
objetivos estrella en cada periodo o las condiciones en la firma del acuerdo hasta su
seguimiento, con la evaluacién de incentivos y resultados.

Sin embargo, en muchas CC.AA. abundan los vacios legales de aspectos que la
legislacion estatal ha resuelto con solvencia hace afios. La LGP es un ejemplo al
regular con detalle la figura para la Administracién General del Estado pero no es
una norma bdsica. Las CC.AA. deberian reconducir el contenido de los convenios
administrativos si quieren regular los contratos-programa dentro del margen que
la LRIJSP les ha dejado, promulgando normas més precisas al respecto.
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