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RESUMEN EJECUTIVO

En el estudio se analiza en que medida los sistemas de crédito estudiantil permiten
el acceso y mantencion de los estudiantes en las instituciones de educacion superior. Se
ilustra sobre la tendencia mundial de implementacion de politicas de recuperacion de
costos y se analizan los mecanismos de ayuda estudiantil aplicados en diferentes paises.
Se concluye que los sistemas de crédito estudiantil son la respuesta mas eficiente para
permitir el acceso y mantencion de los estudiantes en la educacion superior. A partir de
la distincion de los elementos de disefio de un sistema de crédito estudiantil y de la
experiencia internacional, se revisan los sistemas de crédito estudiantil de Chile: el
Fondo Solidario de Crédito Universitario y el Crédito CORFO. Respecto del primero, se
detectan algunos problemas: restriccion en la cobertura del crédito (solo cubre el arancel
y en un porcentaje limitado); restriccion en el acceso (s0lo para alumnos matriculados
en universidades que reciben Aporte Fiscal Directo) y; altos costos por subsidios
“implicitos” (tasa de interés subvencionada, mecanismos de condonacion de créditos y
baja recuperacion de los mismos). En cuanto al funcionamiento del Crédito CORFO, se
destaca que brinda recursos para cubrir costos distintos al del arancel y que incorpora
a instituciones financieras privadas, mostrando que existe demanda por solicitar créditos
a tasas de interés reales mas altas que las del sistema de crédito universitario. Se
propone centrar la mayor parte de los recursos para ayuda estudiantil en los créditos,
mas que en becas. Dentro del sistema de crédito, se propone aumentar la tasa de interés
a la cual son otorgados los créditos, ampliar el periodo de devolucion de los créditos y
revisar la factibilidad de trasladar la funcion de administracion de los créditos hacia
una institucion especializada, que permita mejorar la recuperacion de los mismos.
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EXPANSION DE LA EDUCACION SUPERIOR

Durante las Gltimas tres décadas, y en la mayoria de los paises del mundo, la
educacion superior muestra una enorme expansion desde el punto de vista del nimero
de estudiantes que accede a este nivel educacional y de los costos que ha alcanzado. Las
cifras de Unesco (1998) sefialan que la matricula mundial total en educacion superior
en 1970 era de aproximadamente 28 millones de estudiantes. En 1995 se llegd a una
cifra de 82 millones. Es decir, en 25 afios practicamente se triplicaron los alumnos, con
una tasa de crecimiento anual promedio de 3,4% para el periodo 1980-1995 *.

Las mismas cifras de Unesco para igual periodo muestran que el nimero de
estudiantes matriculados en la educacion superior por cada 100 mil habitantes, aumento
a escala mundial en un 24,6%. Se destacan los crecimientos de regiones como Asia
Oriental y Oceania (117%) y Africa Subsahariana (125%). Los paises mas desarrollados
de Europa mostraron un crecimiento promedio de 74% y los de Asia un 61%. En los
paises de América Latina y EI Caribe éste fue de un 25% 2.

La Unesco también entrega datos que muestran que la razon bruta de matricula ®
crecio de manera significativa. Entre 1980 y 1995, las tasas de cobertura de la educacion
superior aumentaron de un 12,2% a un 16,2%. Los paises de las regiones mas
desarrolladas elevaron sus tasas desde un promedio de 37,2% en 1980 a 59,6% en
1995. Sin embargo, las regiones menos desarrolladas mostraron tasas de cobertura de
la educacion superior bastante menores, aunque dentro de ellas se destacd América Latina
y El Caribe con una tasa de 17,3% en 1995 “.

Junto con el crecimiento de la matricula, la educacion superior también muestra un
fuerte aumento en su costo. Sequn la Unesco, éste implica mas que triplicar el gasto por
alumno que realizan los paises en los otros niveles educacionales (prebdsica, basica y
secundaria). De hecho, en el periodo 1985-1995, el gasto publico corriente por alumno
crecio en cerca de un 67,6% a escala mundial, y se destaca la situacion de los paises de
las regiones mas desarrolladas, donde el crecimiento fue de un 98,3%. En Europa, la

Fue més alta en las regiones menos desarrolladas (5,8%) que en las méas desarrolladas (2,8%).

En 1980, Chile mostraba un indicador de 1.049 alumnos por cada 100 mil habitantes. En 1995, éste llegd
a 2.426, lo que representa un crecimiento del 131% en el periodo.

Razoén entre el nimero total de estudiantes en educacion superior y la poblacion total ubicada en el
rango de edad que esta dentro de los cinco afios posteriores al egreso de la educacién secundaria.
En 1995, Chile alcanz6 una razén bruta de matricula en educacion superior del 28,4%, utilizando cifras
del INE (poblacién entre 20 y 24 afios) y de la Divisién de Educacién Superior para ese afio.
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expansion del gasto publico por alumno fue superior al 300%. En regiones menos
desarrolladas, dicho crecimiento fue de un 60,7%, y sobresalen los paises del sur de
Asia, donde lleg0 a un 317,7%. En América Latina y EI Caribe, el crecimiento del gasto
plblico por alumno fue de un 71%°>.

No s0lo ha existido un significativo crecimiento en el nimero total de alumnos
matriculados en la educacion superior. También hay un importante aumento del gasto
pablico por alumno. De los US$ 121.255 millones que gastd en 1985 el conjunto de los
paises incluidos en el informe de Unesco para financiar la educacion superior; en 1995
se paso a un gasto publico total de mas de US$ 275.481 millones. Es decir, un incremento
bruto de méas de un 127% en sélo diez afios. La misma estimacion hecha para los paises
de América Latina y EI Caribe muestra que el gasto publico total en educacion superior
aumentd de US$ 1.105 millones en 1985 a unos US$ 2.945 millones en 1995, lo que
representa un crecimiento de 166,4%.

Para los Estados y sus gobiernos, la educacion superior se ha constituido en una
importante fuente de presion por recursos publicos. Para el periodo 1985-1995, la tasa
promedio anual de crecimiento del gasto publico en educacion superior fue de un 8,6%
a escala mundial, y de un 10,3% para la region de América Latina y EI Caribe (esta
ultima muy superior a las tasas mundiales de crecimiento del producto interno y a las
del crecimiento regional).

El aumento de la presion por recursos plblicos que generd la expansion de la
educacion superior en la mayor parte de los paises del mundo, debi6 enfrentar -a su
vez- una situacion de restriccion fiscal de los gobiernos, derivada de periodos de déficit
fiscal con origenes diversos, como la crisis del modelo del Estado de Bienestar en Europa
y la crisis de la deuda en América Latina. Por ello fue necesario replantear la calidad
del gasto publico y evaluar su eficiencia. Basicamente, una de las politicas centrales fue
lograr una mayor productividad del gasto publico (Cepal, 1998). Es decir, que una mayor
cantidad de bienes y servicios demandados socialmente se otorgaran a la poblacion sin
que implicase aumentos crecientes del gasto.

5 En Chile, el gasto por alumno disminuy6 en un 76,7% en el periodo 1980-1995, si se toman en cuenta las
cifras de gasto total en educacion superior sefialadas en el Compendio de Informacién Estadistica del
Ministerio de Educacion, y las cifras totales de alumnos matriculados en el sistema de educacion
superior para esos afos, utilizando cifras de Castafieda (1993) y de la Divisién de Educacién Superior.
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En educacion superior, las politicas de mejoramiento de la eficiencia del gasto
publico condujeron a muchos paises a replantear sus politicas de financiamiento. Al
respecto, el aporte que la economia de la educacién habia venido realizando desde
mediados de los ‘50, en especial los relacionados con sus propuestas de politica, influyo
significativamente en todos los paises.

Al respecto, Aedo y Vargas (1997) han planteado que un ejemplo notable de Ia
influencia de la economia de la educacion ha sido el creciente interés en usar mecanismos
de mercado para financiar la educacion y, en particular, los efectos de las diferentes
politicas de cobro sobre la demanda por educacion y la eficiencia interna de las
instituciones educativas. Respecto de los paises en desarrollo, los autores sefialan que
el Banco Mundial ha ejercido mucha influencia en sus politicas educativas, en especial
en el cambio en las prioridades de asignacion de recursos desde la educacion superior
hacia la basica y media, reforzada por la abundante investigacion sobre tasas de retorno
de la inversion en educacion en distintos niveles realizada por Psacharopoulos (1973,
1981, 1985, 1993), y muchos otros investigadores.

Muchos paises han ejecutado politicas de recuperacion de costos en educacion, en
particular en la educacion superior, debido a la alta rentabilidad privada de la inversion
en este nivel educativo. De alli que la idea de traspasar una parte o el total del costo de
impartir educacion superior hacia quienes se benefician de ella (los estudiantes), se ha
ido abriendo paso gradualmente en distintos paises.

Segln sefiala el Banco Mundial (Johnstone, 1998), cada vez son mas los paises en
desarrollo que desvian costos de la ensefianza desde los contribuyentes hacia los padres
y alumnos, mediante el cobro de derechos de matricula y otros cargos, siguiendo el
ejemplo de varios paises industrializados y de la OCDE. Ejemplo de ello son Australia,
Nueva Zelandia, los Paises Bajos, Estados Unidos y, mas recientemente, el Reino Unido y
Suecia. También se sefiala a Chile, Argentina, Kenia, Polonia, Rusia, e incluso China.

Sin embargo, la decision de implantar politicas de recuperacion de costos en
educacion superior plantea, a su vez, un problema crucial en torno a la equidad en el
acceso. En la medida que los estudiantes cancelan un precio por acceder a la educacion
superior, surge la interrogante por quienes no poseen los recursos econémicos para

5|



."""",1“,-".‘ :.Juf ¥ .'fﬁl';:wi-: [ A

cancelar dicho costo. Este nuevo problema para los gobiernos se traduce en la necesidad
de desarrollar politicas orientadas a entregar ayuda a aquellos alumnos de menores
recursos que aspiran a ingresar a la educacion superior.
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1.

SISTEMAS DE AYUDA ESTUDIANTIL

Todos los paises que poseen sistemas de cobro de aranceles, orientados por politicas
de recuperacion de costos, han desarrollado a la vez sistemas que ofrecen a los estudiantes
de menores recursos opciones para acceder a la educacion superior. Los principales
instrumentos de ayuda estudiantil implementados son los siguientes:

BECAS

Son recursos que se transfieren directamente a los estudiantes (ellos reciben
personalmente el monto de la beca), o indirectamente (el monto lo percibe la institucion
que prestara el servicio al estudiante). Son desembolsos que no requieren devolucion
por parte de los receptores. Estos recursos pueden tener diversos objetivos, entre ellos,
pagar los derechos de matricula y aranceles, cubrir necesidades de mantencidn
(alojamiento, alimentacidn, transporte) y adquirir textos y materiales ligados a los
estudios.

Hoy dia en Chile los programas de becas son basicamente dos. El Programa de
Becas de Arancel, creado en 1991, y al que solo acceden los estudiantes matriculados en
las universidades que reciben financiamiento directo del Estado. Esta heca es una
transferencia indirecta a los alumnos para que financien los costos de arancel. El segundo
es el Programa Juan Gomez Millas, creado en 1998, y al que pueden postular todos los
estudiantes del ultimo afio de ensefianza media que pretenden acceder a la educacion
superior. Es un monto para pagar derechos de matricula y aranceles. Los alumnos
beneficiarios pueden matricularse en cualquiera de las instituciones elegibles (segln lo
defina el Ministerio de Educacion) y ellas reciben el dinero de la beca.

Otros programas de becas son los de Reparacion, que incluyen la beca para
mantencion de exonerados politicos (creada en 1991), y la beca para hijos de victimas
de derechos humanos (creada en 1992). En 1998, del total de fondos destinados por el
Ministerio de Educacion a la ayuda estudiantil, el 30,9% se destind a becas y el 69,1%
a créditos.

71



."""",1“,-".‘ :.Juf ¥ .'fﬁl';:wi-: [ A

2.

3.

4.
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CREDITOS

Son recursos transferidos directa o indirectamente a los alumnos para pagar derechos
de matricula y aranceles; aunque también hay casos en que parte de los recursos se
puede utilizar para cubrir otros gastos ligados con los estudios. La principal caracteristica
de este tipo de ayuda estudiantil es que los recursos transferidos a los estudiantes
deben ser devueltos en el futuro, de acuerdo con los distintos disefios de pago que se
establezcan.

En Chile, hay dos programas de crédito que involucran fondos publicos. El mas
conocido y antiguo es el Sistema de Crédito Universitario, solo para los alumnos
matriculados en las universidades que reciben aporte directo del Estado. El sequndo es
el Programa de Créditos Corfo, que consiste en fondos publicos otorgados a entidades
comerciales privadas con hajas tasas de interés para que éstas los coloquen, a una tasa
de interés mayor, entre estudiantes matriculados en cualquiera de las instituciones de
educacion superior definidas como elegibles por el Ministerio de Educacion.

IMPUESTO DE GRADUACION (TAX GRADUATES)

Consiste en financiar la educacion superior de los estudiantes, al imponerles una
carga tributaria mayor, una vez que egresan y comienzan a generar ingresos como
profesionales, con lo cual “cancelan” la educacion superior recibida. A diferencia del
crédito, donde existe una deuda que debe ser saldada, el impuesto de graduacion es una
obligacion tributaria que debe cumplirse por un periodo determinado (aunque usualmente
es de por vida).

WORK-STUDY

Corresponden a recursos que se transfieren directa o indirectamente a los
estudiantes para cubrir parte o todos los costos de los derechos de matricula y aranceles.
En este tipo de ayuda los recursos no se reciben de manera gratuita, pero tampoco hay
que cancelarlos en el futuro, ya que los alumnos beneficiados deben realizar trabajos de
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tiempo parcial, que usualmente son proporcionados por los propios gobiernos o a través
de convenios firmados con empresas u otras organizaciones.

En Chile, sélo a partir de 1999 se cre6 el programa “Becas de Desempefio Laboral
para Estudiantes de Educacion Superior”, que considera que las propias instituciones de
educacion superior, elegidas por la autoridad de gobierno, establezcan convenios con
empresas donde trabajaran los estudiantes y con el organismo publico (Fosis) encargado
de realizar las transferencias a las instituciones.

Las politicas de ayuda estudiantil son politicas secundarias respecto de la politica
principal de recuperacion de costos. Por ello, el analisis de los distintos instrumentos
de ayuda estudiantil debe tomar en cuenta como parametro central la orientacion bésica
de la politica principal; es decir, la eficiencia del gasto publico. En ese sentido, tras
asumir la eficacia de los cuatro instrumentos de ayuda estudiantil ya descritos, es
necesario analizar cuél de ellos asegura la equidad en el acceso a la educacion superior
de manera mas eficiente (al menor costo posible).

Un sistema de ayuda estudiantil debe permitir que los estudiantes financien los
costos de la educacion superior (disminuyendo al gasto publico) y no generar incentivos
hacia conductas que hagan més oneroso el logro de alumnos titulados (por ejemplo,
alumnos que duplican el tiempo necesario para obtener un titulo).

A partir de lo expuesto es posible revisar la eficiencia de los distintos sistemas de
ayuda estudiantil.

Becas. Son recursos que no devuelven sus beneficiarios. Por tanto, no permiten
que asuman efectivamente los costos de la educacion que reciben, con lo que se generan
dos ineficiencias: se gastan recursos publicos en un sector que es socialmente menos
rentable (en comparacion con la educacion basica, por ejemplo), y los estudiantes tienden
a tomar mas tiempo del necesario en egresar al no asumir los costos directos de su
educacion, con lo que se gastan mas recursos para lograr un alumno titulado.

Sistemas de créditos. Permiten trasladar efectivamente los costos de estudiar
hacia quienes recibirdn los beneficios de la educacion superior, ya que deberan devolver
los recursos recibidos. Respecto de la eficiencia interna, en la medida que los alumnos

9|



‘n.-u.,lr:l;'- '-‘5?" ¥ .‘r{.h';:wi-_ Talt o

|10

contraen una deuda para costear sus estudios, existiran incentivos para que el egreso se
produzca en el menor tiempo posible.

Impuestos de graduacion. Trasladan la carga del financiamiento de la educacion
superior hacia los que se benefician de ella (permite conectar lo que se paga con los
beneficios derivados de los estudios, y no con sus costos). Si funcionan los sistemas de
recoleccion de impuestos, alivian al Estado de financiar mayoritariamente este subsector
de la educacion. Su principal debilidad consiste en que si el pago se hace a través de
una carga impositiva mayor para los egresados, no hay incentivos para una mayor eficiencia
interna; es decir, para los estudiantes el costo es casi el mismo, ya que no importa qué
estudien ni cuanto tiempo demoren en graduarse. En la medida que los programas de
work-study se financien con recursos publicos, habra un problema de eficiencia externa
porque no representaran una disminucién del gasto publico. Por otro lado, el hecho que
los alumnos deban asumir labores distintas al estudio puede afectar la eficiencia interna
(alumnos que requieren mas tiempo para graduarse).

Lo anterior implica que los sistemas de crédito estudiantil permiten lograr la mayor
eficiencia social, si se les compara con los demés sistemas de ayuda vigentes. Sin embargo,
su eficiencia externa depende de su disefio, ya que éste puede determinar
significativamente el grado de subvencion publica que tendrén los créditos.
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1.

DISENO DE LOS SISTEMAS DE CREDITO ESTUDIANTIL

El crédito estudiantil es un mecanismo de recuperacion de costos sélo en la medida
en que exista una efectiva devolucion del dinero prestado ©. A la vez, resuelve el problema
de la equidad solo si efectivamente lo utilizan alumnos que posean dificultades para
financiar sus estudios. Esto Ultimo es especialmente cierto si se toma en cuenta que los
alumnos de bajos ingresos, por lo general, poseen una mayor aversion al riesgo que
involucra adquirir una deuda a futuro. De alli que el disefio de un sistema de crédito
estudiantil debe ser capaz de responder de manera efectiva a este problema de aversion
al riesgo, junto con la necesaria recuperacion de los dineros prestados. Ambos objetivos
no son de facil conjugacion.

Respecto de la recuperacion efectiva de los créditos, algunos de los aspectos centrales
que se deben considerar al disefiar un sistema de crédito estudiantil son los siguientes:

ORIGEN DE LOS RECURSOS

Es necesario definir desde el principio de dénde provendran los fondos destinados
a crédito estudiantil. Existen dos fuentes principales: recursos publicos y recursos
privados. Un sistema de crédito que utiliza fondos pablicos tiene como principal limitacion
la disponibilidad de recursos suficientes, dadas las restricciones presupuestarias si los
sistemas de educacion superior estan en periodos de rapida expansion y de traspaso de
los costos hacia aranceles. No obstante, la ventaja de poseer sistemas de crédito que
utilizan fondos publicos es que permite una mayor rapidez y flexibilidad para implementar
y modificar sus caracteristicas.

Otra fuente de recursos para los créditos estudiantiles puede provenir del sector
privado, lo que permite que el Estado disponga de recursos que puede destinar a otros
objetivos. También admite un crecimiento practicamente ilimitado de los recursos
destinados a créditos, si se permite cobrar el valor real del dinero prestado. Sin embargo,
el uso de fondos privados para los gobiernos implica una mayor preocupacion para
definir las caracteristicas del sistema, con el propésito de asequrar que su funcionamiento
solucione el problema de equidad que da origen a los sistemas de crédito.

6 Ver Albretch y Ziderman (1993).
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Si bien se pueden establecer sistemas de crédito con fondos privados garantizados
por el Estado, es necesario tener especial cuidado de evitar incentivos para el no pago
de los créditos. Si bien la morosidad podria reducirse al incorporar sistemas de
devolucion de créditos ligados a los ingresos de los deudores; es dificil que las
instituciones financieras privadas lo hagan porque aumenta la incertidumbre respecto de
las devoluciones.

2. DEFINICION DE LAINSTITUCION ENCARGADADE LA ADMINISTRACION DEL
SISTEMA

Cuando se crea un sistema de crédito, uno de los aspectos centrales es la definicion
del tipo de institucion u organizacion donde recaera el funcionamiento del sistema. Si
los recursos provienen de fondos publicos es importante que dicha decision considere
dos objetivos basicos: la capacidad de asegurar equidad en la entrega de los creditos
(es decir, que alumnos con mas necesidades reciban mas ayuda), y la eficiencia en la
administracion de los créditos .

Hay diferentes opciones de instituciones encargadas de administrar los créditos.
Por ejemplo, instituciones financieras privadas, instituciones financieras publicas, las
propias casas de estudio, agencias plblicas autonomas especializadas, agencias publicas
dependientes o subunidades dentro de reparticiones publicas ya existentes. Cada una
presenta ventajas y desventajas respecto de los objetivos de equidad y eficiencia en la
administracion de los sistemas de créditos.

3. DEFINICION DE SUBVENCIONES EN LATASADE INTERES

Una decision significativa dentro del disefio de un sistema de crédito consiste en
incorporar 0 no subvenciones a la tasa de interés del crédito estudiantil. En caso de
subvenciones, dicha tasa tiende a ser menor que la del mercado, lo que significa que los

7 La eficiencia en la administracion del sistema de crédito incluye la capacidad de recuperacion de los
créditos y los costos promedio que significa administrar cada uno (incluido el proceso de cobranza).

|12
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deudores pagan por el dinero prestado un precio menor y por esta via también se reduce
la capacidad de recuperacion de costos. Si bien una tasa de interés menor podria
eventualmente incentivar a los estudiantes de menores ingresos a usar el crédito, ella
no seria necesaria si el mecanismo de devolucion del crédito permite, por si solo, eliminar
los problemas de aversion al riesgo.

4. DEFINICION DEL TRASPASO DE LOS COSTOS DE ADMINISTRACION DEL
SISTEMAALOS COSTOS TOTALES DEL CREDITO

Uno de los Gltimos aspectos que también hay que incluir en la eficiencia del disefio
es si se incorporaran o no explicitamente los costos de administracion del esquema de
crédito. En la medida que dichos costos sean pagados con recursos publicos y no se
incorporen en el costo del crédito, existird una pérdida implicita derivada de la menor
rentabilidad obtenida con dichos recursos.

En relacion con la capacidad de asequrar la equidad del sistema de crédito, es
necesario revisar otros aspectos de disefo:

Nivel de cobertura del sistema. Hay que definir si todos los alumnos podrén
acceder al sistema de crédito, lo que estd condicionado por la disponibilidad
de recursos. En la medida en no sean suficientes para cubrir las necesidades
de todos los estudiantes, se requerird de algln criterio de elegibilidad para
determinar quiénes podran recibir créditos y quienes no. Los criterios debieran
promover la equidad al focalizar recursos en los estudiantes que posean mayores
dificultades para financiar sus estudios. Para ello se requieren mecanismos
validos y comparables de acreditacion socioeconémica.

Definicion del momento de inicio de la devolucion del préstamo. Se
trata de definir el plazo en que los alumnos que recibieron crédito estudiantil
deberan devolverlo. Las principales opciones son las que postergan el inicio de
la devolucion hasta un determinado periodo después del egreso (por lo general,
entre seis meses y dos afios), lo que permite que los estudiantes obtengan
trabajo y generen ingresos con los cuales cancelar el crédito. Otra opcion es
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desvincular el pago de los intereses del pago del crédito. En estos casos, los
alumnos pagan desde el primer afio los intereses que genera el crédito, y se
posterga hasta después del egreso la cancelacion del monto principal. Dadas
las caracteristicas de la inversion en educacion, donde los resultados solo se
comienzan a percibir una vez que la persona se incorpora al mercado laboral,
es razonable postergar el inicio de la devolucion del crédito hasta que ello
ocurra. Sin esta caracteristica, el sistema de crédito puede resultar poco
atractivo para los alumnos de menores ingresos.

Definicion de la modalidad del crédito: contingente al ingreso o
hipotecaria. Quiza uno de los aspectos principales en el disefio de los sistemas
de crédito estudiantil es definir la modalidad de devolucion que tendrén los
préstamos. Al respecto, hay que realizar una distincion bésica. Por un lado,
estan los créditos denominados contingentes al ingreso, que ligan la devolucion
del crédito al nivel de ingreso de los deudores. Por otro lado, estan los créditos
tipo hipotecario, que establecen cuotas fijas a ser pagadas por los deudores.
Un sistema de crédito contingente al ingreso implica que los deudores pagaran
periédicamente montos que representaran un determinado porcentaje de los
ingresos percibidos en el periodo inmediatamente anterior. Si no se han obtenido
ingresos, el deudor no estara obligado a pagar (Barr, 1993). Esta modalidad de
devolucién posee una enorme ventaja, pues elimina la aversion al riesgo que
enfrentan los estudiantes que requieren contraer una deuda para pagar sus
estudios. En la medida que los estudiantes saben que una vez egresados nunca
enfrentaran una situacion donde sus ingresos no puedan cubrir los pagos del
crédito, la opcion de asumirlo se vuelve mucho menos riesgosa, incluso para
aquellos méas pobres, lo que permitiria solucionar los problemas de inequidad
en el acceso, derivado de la mayor incertidumbre que dichos alumnos puedan
poseer.

Definicion de los plazos para la devolucion de los créditos. Es
necesario definir los plazos que tendran los deudores para terminar de pagar
los créditos. En aquellos casos en que los modos de devolucion no son
contingentes al ingreso, por lo general se establece un nimero determinado de
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afios para la devolucion, lo que conduce a establecer cuotas fijas (iguales o
variables) a ser canceladas periddicamente por los deudores. En el caso de los
créditos contingentes al ingreso, no es posible determinar a priori el plazo
para terminar de devolver el crédito porque dependera de los ingresos de cada
deudor. No obstante, igual se puede fijar un nimero maximo de periodos durante
los cuales los deudores deberan pagar un porcentaje de sus ingresos. Sin
embargo, esa definicion de maximos puede conducir a condonaciones de deudas,
si hay alumnos que al final de los periodos alin posean deuda por pagar, con lo
cual ello se constituiria en una subvencion ex post para el estudiante. Mientras
mas bajo es el nimero méximo de periodos de pago, mayor serd la subvencion
que entregara el Estado y, por lo mismo, menor es la eficiencia del sistema
para recuperar costos.

Para el caso particular de los sistemas de crédito que son contingentes al ingreso
también hay que definir otros elementos mas especificos de su disefio. Por ejemplo, si
existird algn umbral de ingresos bajo el cual no se exigird el pago de la alicuota
correspondiente; qué porcentaje del ingreso debera destinarse al pago, una vez superado
dicho umbral de ingresos; como se medira el ingreso; cudl es el periodo destinado a la
devolucién del crédito; si existira o no un periodo de gracia antes de comenzar la
devolucion, y si existirdn incentivos para adelantar el pago de los créditos (por ejemplo,
mediante descuentos progresivos).
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LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN EL USO DE SISTEMAS
DE CREDITO ESTUDIANTIL

En la actualidad, un nimero importante de paises utiliza sistemas de crédito para
ayudar a los estudiantes a financiar sus estudios. A partir de los afios ‘50 diversos
paises implementaron sistemas de crédito estudiantil y en 1993 se contaban mas de 50
que habian utilizado dichos sistemas de financiamiento (Albretch y Ziderman, 1993). La
exposicion de las experiencias de Estados Unidos, Australia, Gran Bretafia y Suecia
permitird conocer distintas modalidades y caracteristicas de dichos sistemas.

ESTADOS UNIDOS

A partir de 1958 con la introduccion del National Defense Student Loan Program ,y
con la aprobacion de la Higher Education Act (1965), cuenta con Programas de Asistencia
Financiera para Estudiantes (SFA), constituidos por becas, crédito y work-study. Segun
cifras del National Center for Education Statistics del Departamento de Educacion
norteamericano, durante el afio académico de 1995-1996, los créditos equivalieron a
casi el 73% de los fondos de ayuda estudiantil, mientras las becas y los work-study
representaron el resto (NCSE, 1998).

Durante el afio académico 1995-1996, el 99% de los estudiantes de pregrado que
solicito algln crédito lo hizo a través de los programas federales. Algunos cuentan con
la participacion de bancos o instituciones financieras privadas, que administran y proveen
los fondos, mientras el gobierno sélo garantiza y subvenciona -cuando corresponde-
los créditos.

A los programas de crédito pueden acceder todos los alumnos matriculados en
instituciones definidas como elegibles por el gobierno federal norteamericano. Las propias
instituciones de educacion superior administran los programas de crédito y se encargan
de su recuperacion. Para ello hay mecanismos de incentivo: si las instituciones no
recuperan al menos el 80% de la deuda exigible para cada periodo, el gobierno federal
reduce los montos futuros destinados a ayuda estudiantil.

Existen distintos programas federales de crédito: los Federal Perkins Loans son
créditos orientados a alumnos de pregrado y posgrado que poseen necesidades financieras
excepcionales. Con una tasa de interés de 5% anual, los estudiantes de pregrado puede
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solicitar hasta un maximo anual de US$ 4.000, y los de posgrado hasta US$ 6.000. No
hay cobros de administracion del crédito, y éste comienza a pagarse después de nueve
meses del egreso o abandono del programa de estudio. El periodo para devolver el
crédito abarca diez afios, aunque hay periodos de aplazamiento para estudiantes con
problemas durante los cuales no realizan ningun tipo de devolucion y los intereses no
se acumulan a la deuda. También existen periodos de espera, donde los pagos se posponen
0 se reducen, aunque los intereses contindan acumulandose y se suman a la deuda a
cancelar (U.S. Department of Education, 1999).

Otro programa de crédito es el Stafford Loans, que posee dos modalidades: una
subvencionada, donde el gobierno paga los intereses del crédito mientras el alumno
estudia, o durante los primeros seis meses después de haber egresado o abandonado el
programa, y también cuando el deudor certifica que ha aplazado el pago. En la modalidad
no subvencionada, los estudiantes se hacen responsables de los intereses que genere el
crédito. Ambos poseen un periodo de gracia de seis meses, con una tasa de interés
variable, aunque nunca superior al 8,25%. Para el afio académico 1998-1999, la tasa fue
de 7,46% durante el periodo de devolucion, y de 6,86%, mientras el alumno estd
estudiando o durante los periodos de aplazamiento o de gracia. Existen tres formas de
cancelacion: un plan a diez afios con un pago minimo mensual de US$ 50; un plan con
pagos mensuales que parten bajos para incrementarse progresivamente durante el periodo
de devolucién, o un plan con pagos mensuales basado en el nivel de ingresos que genera
el deudor, aunque la proporcion no es fija pues deberd ajustarse al periodo de devolucion
que es de diez afios.

AUSTRALIA

En 1989 incorpord el Esquema de Contribucion a la Educacion Superior (HECS), a
partir del cual se cobra a los estudiantes por cada “unidad” de educacion superior a la
que acceden. (Harding, 1995). El cobro cubre aproximadamente el 20% del costo
promedio de las carreras, agrupadas en tres areas (ciencias sociales, ciencias y salud)
para las que existen cobros diferenciados (Williams, 1997). No varia entre instituciones,
0 de acuerdo con el tiempo que toman los alumnos para terminar sus carreras. Para
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pagar el costo de la HECS, hay dos posibilidades: pagar el crédito de inmediato y recibir
un descuento del 25%, o postergarlo para cancelarlo cuando comiencen a trabajar. En
ese caso solo deberdn hacerlo si sus ingresos superan un determinado umbral.

Los fondos destinados a crédito estudiantil provienen de recursos pablicos y el
gobierno se encarga de administrar el sistema. No se cobran intereses por el dinero
prestado y no existe un tiempo limite para devolver el crédito, pues el sistema australiano
es contingente al ingreso (los deudores deben comenzar a devolver el crédito solo una
vez que sus ingresos superan un determinado umbral). En caso de que los deudores no
alcancen a cubrir dicho umbral, la deuda se acumula y hay un plazo maximo (cuando el
deudor cumple 65 afios) en que se condona. La caracteristica particular de este sistema
contingente es que es progresivo: mientras mayor es el nivel de ingreso de los deudores,
mayor es el porcentaje que deben pagar como cuota anual. Los porcentajes de devolucion
varian entre un minimo de 2% y un maximo de 5% de los ingresos. La recuperacion de
los créditos se realiza mediante la recoleccion de impuestos a la renta y del sistema de
impuestos previsionales. Este sistema de crédito no posee cobros explicitos de
administracion.

GRAN BRETANA

Es otro de los paises que muestra un desarrollo interesante en las politicas de
recuperacion de costos en su educacion superior. En 1990 se cred la Student Loans
Company Limited (SLC), agencia publica especializada sin fines de lucro, a cargo de la
administracion y recuperacion de los créditos. Si bien los fondos para crédito
originalmente provienen del Estado, la SLC ha adelantado la recuperacion de los créditos
colocados gracias a la venta de parte de su portafolio de deuda al sector privado
(Greenwich NatWest en 1998 y Deutsche Bank/Nationwide en 1999). Ademas, se ha ganado
los contratos de administracion de ambas cuentas. Con ello, la SLC ha disminuido los
aportes estatales al fondo de crédito y, a la vez, ha traspasado parte de los costos de
administracion al sector privado.
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El sistema de crédito inglés establece montos maximos a prestar a los estudiantes.
De ese valor maximo, cerca del 75% esta disponible para la mayoria de los alumnos que
se encuentran matriculados en programas de estudio que son elegibles. El resto se entrega
de acuerdo con evaluaciones socioecondmicas. No se cobran intereses por los créditos,
los que sOlo se reajustan sequn la inflacion. Si bien los estudiantes deben comenzar a
pagar el crédito durante el mes de abril del afio siguiente al egreso o abandono del
programa, ello ocurrird solo cuando sus ingresos superen un determinado umbral, ya
que desde 1998 el sistema de crédito estudiantil inglés es contingente al ingreso. El
monto anual que deben pagar los deudores correspondera al 9% de los ingresos que
superen el umbral establecido, y se recaudan descontandolos directamente de las
remuneraciones de los deudores que trabajan de manera dependiente. En el caso de los
independientes, se recaudan a través de la declaracion anual de impuestos. Para ello, la
SLC trabaja directamente ligada y en colaboracion con la Oficina de Hacienda britanica,
aprovechando los sistemas de recoleccion de impuestos y pagos de seguro social de
todos los trabajadores (SLC, 1999).

SUECIA

Posee un sistema de apoyo financiero a los estudiantes con dos componentes hasicos:
una heca de asistencia econdmica, que puede Ilegar a representar cerca del 30% de la
cantidad total de ayuda requerida por el estudiante; y un crédito cargado a los fondos
plblicos con una tasa de interés real que varia de acuerdo con la tasa de depdsitos del
Estado y que representa el 70% de ésta. Hay un periodo de gracia de seis meses desde
que el estudiante egresa o abandona el programa de estudio para comenzar a devolver el
crédito. El modo de devolucién es contingente al ingreso y los deudores cancelan
anualmente el 4% de los ingresos generados durante el periodo anterior. No existe un
plazo prefijado para terminar de pagar el crédito, pues ello dependera del tamafio de la
deuda y de los ingresos que genere el deudor (Swedish Institute, 1998).

A partir de la revision de la experiencia de los cuatro paises, se pueden destacar
tres aspectos fundamentales de los sistemas de crédito estudiantil orientados a una efectiva
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recuperacion de costos, pero que no pierden de vista el compromiso con la equidad que
toda politica publica debe tener:

En primer lugar, llama la atencién el importante subsidio incorporado a los
créditos, a través de tasas de interés muy inferiores a las de mercado, lo que
claramente impacta la capacidad del sistema de crédito estudiantil para recuperar
costos. En Estados Unidos, si hien las tasas subsidiadas son significativamente
mas altas en comparacion con los otros tres paises, no hay que olvidar que es
el gobierno federal quien cancela los intereses mientras los alumnos estudian,
lo que también constituye un costo significativo para el Estado.

Un sequndo aspecto interesante, y que se relaciona con el punto anterior, es
aquel que se observa en el sistema de crédito norteamericano: a pesar de que
las tasas de interés son altas (en términos relativos) ello no parece afectar la
demanda por crédito de los estudiantes. Segun cifras del National Center for
Education Statistics (1998), el 96% de los estudiantes que obtuvo créditos, lo
recibio (en parte o en su totalidad) a través del programa de Stafford Loans,
que posee tasas de interés del 7,46%, muy superiores a la de los otros paises
y cerca de un 50% mas alta que la tasa del programa de Perkins Loans. Cerca
del 70% de los alumnos dependientes de bajos ingresos que tomé un crédito
estudiantil, lo hizo recibiendo solo el de Stafford Loans. Para el caso de los
alumnos independientes de bajos ingresos, dicho porcentaje aumenta a casi un
85%. En ese sentido, no parece evidente que una tasa de interés mayor no
permita que los estudiantes de menores ingresos accedan a la educacion
superior, a través de un crédito con una tasa de interés no subsidiada. Esto
resulta alin mas cierto para los estudiantes de mayores ingresos, para los cuales
un crédito con tasas subsidiadas es un regalo sin justificacion alguna.

Por Ultimo, es necesario destacar la tendencia observada, al menos en tres de
los cuatro paises revisados, que apunta hacia el establecimiento de sistemas de
crédito contingentes al ingreso. Estos sistemas permiten conseguir un mejor
equilibrio entre recuperacion efectiva de costos y disminucion de riesgos para
los estudiantes. Ademads, parecen ser sistemas mas faciles y baratos de
administrar, en especial si la recuperacion se maneja a través de mecanismos
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ya existentes, como los servicios de recoleccion de impuestos o los sistemas de
sequridad social. También se puede afirmar que los sistemas de crédito
contingentes al ingreso son mas equitativos y satisfacen de mejor manera el
principio de capacidad de pago, ya que el pago que realizan los egresados es
una proporcion directa de sus ingresos.
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LA EXPERIENCIA DEL CREDITO ESTUDIANTIL EN CHILE

El crédito estudiantil se cred en Chile en 1981, a través del DFL N° 4. Este permitio
aumentar los aranceles de matricula de las universidades estatales y privadas subsidiadas,
de acuerdo con el costo real de los estudios impartidos y, a la vez, establecio un sistema
de Crédito Fiscal Universitario, destinado a los estudiantes que no podian pagar los
aranceles de las carreras en que se matriculaban.

Las normas de funcionamiento del Crédito Fiscal Universitario se establecieron en
el propio DFL N° 4 y en el Decreto Supremo N° 720 de Educacion, de marzo de 1982.
Los fondos destinados a crédito provenian de recursos fiscales, y eran administrados
directamente por los ministerios de Hacienda y de Educacion, aunque su cobro se entrego
a la Tesoreria General de Republica.

El Crédito Fiscal Universitario instituyo que la deuda se reajustaria en unidades
tributarias mensuales (UTM), con una tasa de interés real de 1% anual. Esta no se
cancelaba mientras el alumno estuviese estudiando, sino que se sumaba al monto principal
de la deuda, que se hacia exigible después de dos afios desde que el estudiante egresara
0 abandonara el programa de estudio en que se encontraba matriculado. A partir de esa
fecha tenia tres opciones de pago: al contado; en diez cuotas anuales iguales en moneda
de valor constante, o en 15 cuotas anuales, si el valor de la deuda excedia las 40 UTM.

En enero de 1987 se dictd la Ley N° 18.591, que reformd de manera significativa el
sistema de Crédito Fiscal Universitario®. La principal modificacion fue la creacidn de un
Fondo de Crédito Universitario para cada una de las instituciones de educacion superior
que, a la fecha de publicacion de la ley, recibian aporte fiscal segin el DFL N° 4 de
1981. La administracion de dichos fondos quedd en manos de cada una de las instituciones
sefialadas, de acuerdo con las disposiciones de la Ley N° 18.591 y los reglamentos que
las mismas instituciones aprobasen. Implicd que serian las propias instituciones de
educacion superior las encargadas de otorgar créditos a sus alumnos para pagar el
valor anual o semestral de la matricula. La tasa de interés real de los créditos y los
plazos y modalidades de pago continuaron siendo las mismas del DFL N° 4 de 1981.

8 Segun Castafieda (1993), la decision de introducir cambios al sistema de crédito fiscal se debi6 a la
cadtica administracion de los créditos en el pasado y a las altas tasas de incumplimiento.
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En septiembre de 1991 se promulgé la Ley N° 19.083, que establecio normas sobre
reprogramacion de deudas del crédito fiscal universitario. Todos los alumnos beneficiarios
del crédito fiscal universitario establecido en el DFL N° 4 de 1981, que fuesen deudores
del Fisco, de las instituciones de educacion superior a las que se les traspasaron cuotas
de crédito fiscal universitario (en virtud de la Ley N° 18.591) o de ambos, podian
acogerse a los beneficios de la reprogramacion. Lo interesante de esta ley es que introdujo
un nuevo elemento para el pago de las deudas, ausente de los anteriores mecanismos, al
sefialar que ningun deudor estaria obligado a pagar en cada anualidad mas del 5% de los
ingresos totales obtenidos en el afio inmediatamente anterior. Estos se expresaban en
UTM correspondientes a cada uno de los meses en que se percibieron los ingresos.
Vencido el plazo de devolucion de diez afios, y habiéndose cumplido todas las obligaciones
establecidas por la ley, el saldo deudor seria condonado en su totalidad por el solo
ministerio de la ley. También se establecio un umbral minimo de ingreso sobre el cual
era obligatorio el pago del 5%. En caso de estar por debajo de ese umbral, el deudor
podia optar por cancelar una cuota fija anual para ese afio (2,5 UTM) o bien aumentar
su saldo deudor en el valor de la alicuota a pagar.

El disefio del sistema de crédito estudiantil que existe en Chile se rige basicamente
por las leyes N° 18.591 de 1987, y N° 19.287 de 1994, El sistema se denomina Fondos
Solidarios de Crédito Universitario, y sus principales caracteristicas son las siguientes:

En cada una de las instituciones de educacion superior que recibe aportes del
Estado con arreglo al articulo 1° del DFL N°4 de 1981, hay un Fondo Solidario
de Crédito Universitario, compuesto hasicamente por los recursos que entregue
el Estado, a través de la Ley de Presupuestos, y de aquellos que se recuperen
de los créditos anteriores. El Ministerio de Educacion distribuye los recursos
provenientes de la Ley de Presupuestos hacia los fondos de las distintas
instituciones. Toma en cuenta la composicion socioeconomica del alumnado y la
proporcion de estudiantes que pertenece al grupo de menores ingresos. Las
propias instituciones de educacion superior administran los fondos solidarios
de crédito y se encargan de otorgarlos y recuperarlos.

A cada fondo de crédito s6lo pueden acceder los alumnos matriculados en alguna
de las carreras que imparte la institucion que administra el fondo. Estos alumnos
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deben ser chilenos, necesitar de ayuda financiera para pagar sus estudios (dadas
sus condiciones socioeconomicas y las de su familia) y, ademds, poseer una
calidad académica que los haga merecedores del crédito (aprobacion de, al
menos, un 50% del total de asignaturas cursadas o de créditos inscritos). Los
alumnos matriculados en instituciones de educacion superior para las cuales
no se ha creado un fondo solidario de crédito universitario, no pueden acceder
a los beneficios del crédito, sin importar sus necesidades de crédito y/o la
calidad académica que exhiban.

Los créditos se reajustan de acuerdo con la variacion del IPC y devenga un
interés real anual de 2%, a partir de la fecha de suscripcion del instrumento
representativo del crédito universitario otorgado para cada periodo. La obligacion
se hace exigible transcurridos dos afios desde el egreso, se esté 0 no en posesion
del titulo profesional o el grado respectivo. A los heneficiarios que no se
matriculen por dos afios consecutivos en alguna de las instituciones que poseen
fondo de crédito también se les hace exigible el pago de la deuda.

Posee una modalidad de devolucion de la deuda que es contingente al ingreso.
Los deudores pagan cuotas anuales con un valor maximo de hasta un 5% de los
ingresos totales percibidos durante el afio inmediatamente anterior® (se
consideran como ingresos brutos menos descuentos legales). Para los deudores
con una deuda acumulada que al momento de hacerse exigible sea igual o infe-
rior a 200 UTM, el pago del 5% de sus ingresos se deberd realizar por un
maximo de 12 afios. Si transcurrido dicho plazo -y si el deudor ha cumplido
con todas sus obligaciones— aln resta un saldo, éste se condona por el solo
ministerio de la ley. Para aquellos con una deuda acumulada superior a las 200
UTM, el plazo méximo de pago serd 15 afios.

Una modalidad distinta de pago a la que pueden optar los deudores, es cancelar
en cuotas anuales, iguales y sucesivas, con vencimiento al 31 de diciembre de
cada afio, durante un plazo méximo de diez afios y con una tasa de interés real
del 4% anual. Esta modalidad es utilizada especialmente por deudores de altos

9 Se expresan en UTM, que corresponden a cada uno de los meses en que se percibieron los ingresos.
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1.

ingresos, lo que les permite pagar cuotas anuales inferiores al 5% de sus
ingresos.

ANALISIS DEL FUNCIONAMIENTO DEL FONDO SOLIDARIO DE CREDITO
UNIVERSITARIO

A. Restriccidon en la cobertura del sistema de crédito

Desde sus inicios, el sistema de crédito universitario solo ayuda a financiar los
costos de arancel de las carreras que cursan los estudiantes. No considera, por ejemplo,
establecer un porcentaje del crédito -u otro sistema de crédito- para cubrir aspectos
relacionados con la educacion superior, como costos de mantencién u otros ligados con
los estudios. Este hecho es importante de tener en cuenta porque si dichos costos son
suficientemente significativos pueden desalentar a los estudiantes de menores ingresos a
acceder a la educacion superior,

Si el sistema de crédito universitario solo cubre los costos de arancel que los
estudiantes enfrentan, es necesario analizar qué porcentaje de dicho arancel cubre el
crédito. Segln las cifras disponibles para el periodo 1989-1992 % se observa que en
promedio cerca de un 39,4% de los estudiantes que recibio crédito poseia una asignacion
superior al 75% del valor del arancel. Para el mismo periodo, un 41,2% recibio una
asignacion que representaba entre el 35% y el 75% del valor del arancel, mientras que
un 19,4% de los estudiantes recibio una asignacion inferior al 35% de dicho valor.

Si se observan las cifras sobre asignaciones promedio de crédito y de becas en el
periodo 1995-1998, y se comparan con el arancel promedio ponderado para cada afio,
se puede obtener una aproximacion respecto de los niveles de cobertura del arancel que
tiene el conjunto de los fondos para ayuda estudiantil del Estado. Para el periodo 1995-
1998, los montos para crédito aumentaron en un 47,7%, mientras que los beneficiarios
s6lo lo hicieron en un 21,4%.

10 La Divisién de Educacién Superior publicé este tipo de informacion sélo hasta 1993 y no hay datos
posteriores que permitan una mayor actualizacion de las cifras.
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CUADRO 1:

Sin embargo, dado que el monto del arancel promedio ponderado aumento en un
30% en el periodo, el efecto global es que la cobertura de la asignacion promedio de
crédito respecto del arancel promedio disminuyd en cuatro puntos porcentuales, desde
un 57,8% a un 53,8%. Incluso si se considera el total de ayuda estatal destinada a
cubrir las necesidades de los estudiantes, es posible observar una disminucion en la
cobertura del arancel promedio de cada afio, que en 1998 representd cerca del 60% de
dicho costo.

Al tomar en cuenta los recursos que el Ministerio de Educacion destina anualmente
a ayuda estudiantil, es posible observar que durante la década de los ‘90 los montos
destinados a becas llegaron a constituir cerca de un tercio. En el Cuadro N° 1 se muestra
la evolucion de la participacion de becas y créditos en el total de recursos para ayuda.
En sélo cuatro afios (desde 1991 a 1994) las becas pasaron desde un 0% de participacion
a un 40%. Desde 1995 comenzd una disminucion constante de su participacion, hasta
llegar en 1998 a representar el 31% de los recursos.

EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE BECAS Y CREDITOS EN EL TOTAL DE RECURSOS

ASIGNADOS POR EL MINISTERIO DE EDUCACION PARA AYUDA ESTUDIANTIL, 1990-1998

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Porcentaje de recursos 100,0 85,69 76,32 70,08 59,93 62,54 66,19 68,86 69,13

para crédito

Porcentaje de recursos 0,0 14,31 23,68 29,92 40,07 37,46 33,81 31,14 30,87

para becas

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DE LA DiVISION DE EDUCACION S UPERIOR.
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Si bien es cierto que las becas reemplazan asignaciones de crédito en el presente,
hay que tener en cuenta que dichos recursos no se recuperan en el futuro, lo que si
sucede con los créditos, que al ser devueltos por los beneficiarios permiten volver a
favorecer a un nuevo estudiante. De alli que sea relevante cuestionar la actual politica
de becas para la educacion superior, sobre todo si existe un sistema de crédito contingente
al ingreso, y no hay ningun argumento de equidad detras de dicha politica.
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Los fondos destinados al sistema de crédito universitario son limitados y sélo cubren,
en promedio, una parte del valor del arancel promedio ponderado (53,8%). Por ello es
necesario focalizar dichos recursos en los estudiantes que mas lo requieran. Al respecto,
un cariz importante de destacar es que el actual sistema de fondo solidario de crédito
universitario posee criterios estandarizados de asignacion de los créditos, mediante un
sistema Unico de acreditacion socioeconémica que funciona sobre la base del concepto
de capacidad de pago de cada alumno. La aplicacion de esta metodologia ha permitido
avances significativos en la focalizacion de las ayudas de beca y crédito.

Segun cifras de la Division de Educacion Superior, entre 1996 y 1998 se habria
producido un fuerte proceso de focalizacion de la ayuda estudiantil hacia alumnos de
los dos quintiles de menores ingresos. Si en 1996 solo un 34,28% de los alumnos
beneficiados con hecas o crédito pertenecia a dichos quintiles, en 1998 la cifra aument
a 53,24%. A su vez, si en 1996 un 37,4% de los beneficiarios de becas y créditos
pertenecia a los quintiles de méas altos ingresos, esa cifra disminuy6 a un 19,37% en
1998.

B. Instituciones encargadas de administrar los fondos de crédito

En el actual sistema de crédito estudiantil, son las propias instituciones de educacion
superior las encargadas de administrar los créditos. El Estado, a través del Ministerio
de Educacion, solo participa distribuyendo los aportes anuales a los fondos solidarios
de crédito de cada institucion. Una vez entregado dicho aporte estatal, son las propias
instituciones las que asignan los créditos a sus alumnos, y dependen no sélo del aporte
estatal, sino también de los recursos obtenidos por recuperacion de créditos anteriores,
ademas de los aportes institucionales. Por ello, instituciones con una mayor capacidad
de recuperacion de créditos, contaran con mayores recursos para otorgarlos a sus
estudiantes (beneficiaran a un nimero mayor de alumnos y/o prestaran montos mayores
a cada uno de ellos).

El que las propias instituciones de educacion superior estén a cargo de administrar
los créditos ha mostrado importantes dificultades. Si cada institucion presta recursos
de acuerdo con la disponibilidad de su propio fondo, es normal que alumnos con
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caracteristicas socioecondmicas y académicas similares, pero matriculados en instituciones
distintas, obtengan beneficios distintos, lo que afecta significativamente la equidad
horizontal del sistema.

En sequndo lugar, el que las propias instituciones de educacion superior definan en
forma autonoma los montos de crédito que prestaran (de acuerdo con la situacion
particular de su fondo de crédito), hace muy dificil para cualquier alumno conocer a
priori si podra recibir crédito y el monto; lo que plantea una situacion de incertidumbre
suficientemente significativa para que los alumnos aversos al riesgo prefieran no
matricularse en alguna institucion de educacion superior.

En tercer lugar, las universidades no tienen ventajas comparativas para administrar
el crédito ni para efectuar su posterior cobranza'! porque no son entes especializados.
Muchas no poseen los recursos humanos ni tecnoldgicos para realizar esa funcidn.
Ademas, la “cartera de clientes” de cada institucion es distinta. En la medida en que el
pago del crédito es contingente al ingreso, las instituciones que poseen titulados que
ingresan al mercado laboral con remuneraciones mas altas, tendran recuperaciones de
crédito en periodos mas breves, y sufrirdn menores efectos por las pérdidas que ocasionan
las tasas de interés subsidiadas, las condonaciones y la morosidad. Estas diferencias,
reflejadas en los fondos de crédito de cada institucion, pueden terminar por afectar adn
mas la equidad en la entrega de la ayuda estudiantil.

C. Restriccidn en el acceso al sistema de crédito universitario

Desde sus inicios en 1981 y hasta ahora en 1999, al crédito universitario sélo
pueden acceder los alumnos que se matriculan en alguna de las 25 universidades que
reciben aporte fiscal directo. Ello se ha traducido en que cada afio -a raiz del crecimiento
de la matricula en el sistema de educacion superior privado en Chile- un nimero cada
vez mas significativo de alumnos no acceda a esta modalidad de ayuda estudiantil.

No hay argumentos claros que expliquen la discriminacion que sufre la mayoria de
los estudiantes del sistema privado respecto de los créditos universitarios. Cada vez

I Fundacion Nacional para la Superacion de la Pobreza, 1998.
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son mas los alumnos que con buenos resultados en la Prueba de Aptitud Académica
(PAA) optan por matricularse en instituciones privadas. De hecho, en 1998 el 19% de
los mejores 27.500 puntajes en la PAA se matriculd en una institucion privada.

D. Costos de los subsidios implicitos en los créditos

El actual disefio del sistema de fondos solidarios de crédito estudiantil posee tres
mecanismos mediante los cuales los estudiantes no incorporan completamente los costos
de los créditos recibidos:

La tasa de interés real. Corresponde actualmente a un 2% anual y esta subsidiada
por el Estado, ya que es menor que una tasa de crédito de largo plazo en el mercado de
capitales. Implica que los estudiantes no asumen el costo real del dinero que piden
prestado y parte de ese costo lo asume el fisco y, por ende, toda la sociedad. Dado que
los fondos destinados a crédito son publicos, hay una pérdida estimada que representa
el 37,6% de los montos totales que entrega anualmente el Estado como aporte directo a
los fondos solidarios de crédito universitario, calculada con una tasa de descuento del
6%. Si se considera una tasa de descuento del 8%, las pérdidas representan un 47,03%
de los aportes anuales del Estado.

La recuperacion de los créditos. Si por cualquier motivo los estudiantes no
devuelven los créditos, éstos terminan convirtiéndose en una beca ex post, lo que es una
politica ineficiente de financiamiento estudiantil. De acuerdo con estimaciones realizadas
a partir de los montos de recuperacion informados por las instituciones de educacion
superior para 1998, y comparados con los montos colocados para crédito universitario
entre 1986 y 19952 es posible plantear que la tasa de recuperacion de los créditos fue
de un 66,8%. Es decir, un 33,2% de los créditos no se recuperan, lo que disminuye la
eficiencia del sistema de crédito como mecanismo para recuperar costos en educacion
superior.

Pago contingente y plazo maximo de pagos. El actual disefio del sistema de
crédito establece el pago de cuotas que en ningln caso podrad superar el 5% de los

12" Actualizados de acuerdo con la tasa de interés a la que fueron prestados.
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ingresos de los deudores y, ademas, un namero maximo de afios en que se deben realizar
dichos pagos, sin importar si se termina de pagar totalmente la deuda o no. Si después
de transcurrido el plazo maximo aln queda un saldo, éste se condona por el solo imperio
de la ley. Estas condonaciones también se pueden asimilar al otorgamiento de una beca
ex post, equivalente al tamafio de la deuda condonada. De esta manera, dados distintos
perfiles de ingreso para los deudores, aumentaran los porcentajes de pérdida por
condonacion mientras mayor sea el monto original de la deuda. Por ejemplo, la pérdida
estimada varia entre un 22,7% para las deudas de 236 UTM, hasta un 0% para deudas
inferiores a las 140 UTM.

El efecto conjunto de todos los subsidios implicitos. Explicadosy estimados
todos los subsidios implicitos del sistema de crédito universitario, es posible calcular
la pérdida global que genera el funcionamiento del sistema. Al cruzar todos los efectos
de pérdida anteriores®®, la pérdida total alcanza al 62,7% de los recursos pablicos
destinados a crédito estudiantil. Si el sistema de crédito funcionara con una tasa de
interés real del 6% (tasa de descuento utilizada), si la recuperacion de los créditos
fuese del 100%, y los plazos suficientemente flexibles para que no existieran
condonaciones de deuda, entonces el sistema contaria con un 62,7% méas de recursos
respecto de los que dispone hoy en dia. Asi, podria ampliar su cobertura, tanto en el
nimero de alumnos beneficiados como en los montos promedio de crédito asignados.

ANALISIS DEL SISTEMA DE CREDITO CORFO

Desde 1995 existe en Chile un nuevo sistema de crédito estudiantil denominado
Crédito Corfo. Corresponde a una linea de financiamiento que este organismo pablico ha
abierto a los bancos comerciales para que éstos otorguen créditos a estudiantes chilenos
matriculados en alguna institucion de educacion superior. En este sistema de crédito,
los recursos para otorgar créditos también provienen de fondos publicos, pero los bancos
comerciales e instituciones financieras privadas son intermediadores de los créditos, se

13 por tasa de interés, falta de recuperacion de los créditos y condonacion de deudas.
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hacen cargo de la colocacion y recuperacion de los créditos, y establecen las condiciones
especificas para su otorgamiento. Corfo s0lo fija un marco general de restricciones para
los créditos y los propios bhancos e instituciones financieras definen su disefio.

Los créditos de pregrado se otorgan en unidades de fomento (UF) y son aprobados
por los hancos individualmente, sequn las necesidades de cada afio académico del
estudiante. EI limite maximo de crédito anual por alumno es de 150 UF y no puede
exceder el valor de la matricula y el arancel, mas un margen adicional de hasta un 20%
destinado a otros gastos de estudio.

Los bancos y financieras poseen la libertad para definir quienes son sujetos de
crédito; es decir, qué estudiantes, de qué universidades y de qué carreras estan dispuestos
a financiar y desde qué afio o semestre. También poseen libertad para establecer garantias
0 resguardos que permitan asegurar la devolucion de los créditos.

La tasa de interés con que las instituciones financieras colocan los créditos depende
de manera significativa de la tasa de interés a la cual Corfo traspasa recursos a dichas
instituciones. Se trata de generar un spread que incentive a las instituciones financieras
a utilizar la linea de financiamiento de Corfo. De esta manera, para 1999 la Corfo traspaso
recursos a los bancos a una tasa del 4,5%, y éstos se comprometieron a aplicar una tasa
real no superior a 9% anual.

Los créditos se pueden otorgar con un plazo maximo de hasta 15 afios, y un periodo
maximo de pago de capital de diez afios. A los bancos les corresponde determinar en
cada caso particular, y de comln acuerdo con los clientes-estudiantes, los plazos totales
y periodos de gracia adecuados. Sequn sefiala Corfo, el proposito de esta linea de
financiamiento es que los estudiantes comiencen a pagar los créditos una vez que terminen
sus estudios, aunque los bancos estan facultados para programar el pago de los créditos
en la forma que lo consideren mas conveniente.

La linea de créditos de posgrado pretende entregar financiamiento de largo plazo
para estudios en el pais o en el extranjero con una duracion minima de un afio.
Corresponde a un crédito de hasta 3.000 UF para estudios en el extranjero, y hasta
1.000 UF para estudios en Chile, con tasa de interés fija, plazos de pago entre cuatro y
diez afios, periodos de gracia de hasta cuatro afios y opcién de prepago. De nuevo es
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importante destacar el hecho de que son créditos de amplia cobertura (aranceles, pasajes,
seguros, libros, materiales, etc.).

Desde 1995 a la fecha, el crédito Corfo de posgrado ha realizado 2.395 operaciones
por montos de 1.376.262 UF, cifra que representa un 25% mas que el monto total de
recursos que el Estado destind en 1998 a los fondos solidarios de crédito universitario.
S0lo en 1998, la linea de financiamiento de Corfo entregd 515.374 UF para estudios de
posgrado y representd el 47% de lo que el Estado traspaso ese mismo afio a los fondos
solidarios.

De los 2.395 créditos para posgrado, solo el 35% se solicitaron para estudios en
el extranjero. Sin embargo, representan el 56,6% de los recursos totales colocados. De
las 1.558 operaciones de crédito para estudiar en Chile, el 74,3% se destinaron para
financiar estudios en administracion de empresas (MBA).

En relacion con los créditos para estudios de pregrado, entre 1997 y junio de 1999
las instituciones financieras aprobaron 9.333 operaciones de crédito por 737.125 UF.
Durante 1998, el namero de operaciones llegd a 4.201 por un monto de 319.651 UF.

De los 4.201 créditos para estudios de pregrado otorgados con financiamiento Corfo
en 1998, un 29,23% (1.228 casos) fue para estudiantes de universidades tradicionales,
lo que representa cerca de un 0,6% de cobertura respecto de la matricula total que
poseen esas instituciones. Un 51,51% de los créditos (2.164 casos) se otorgo a estudiantes
de las universidades privadas nuevas elegibles, con una cobertura del 3,11%. Solo el
18,66% de los créditos (784 casos) se otorgo a estudiantes de institutos profesionales,
con una cobertura del 1,35% de la matricula relevante. Menos del 0,6% de los créditos
se colocaron en alumnos de centros de formacion técnica.

De la experiencia del sistema de crédito Corfo se pueden destacar tres aspectos:

Los créditos han incorporado explicitamente la posibilidad de acceder a recursos
para cubrir costos relacionados con los estudios (alojamiento, movilizacion,
alimentacion, textos, fotocopias, etc.)

Es una experiencia que incentiva a las instituciones financieras privadas a
trabajar con un producto nuevo, el crédito estudiantil. Si bien hasta ahora ellas



JUAN SALAMANCA VELAZQUEZ EL CREDITO COMO INSTRUMENTO PARA FINANCIAR

solo han trabajado con las lineas de financiamiento de Corfo, la reciente
restriccion colocada por este Gltimo al financiamiento de estudios en
administracion de empresas (MBA), ha conducido a que varios bhancos hayan
buscado lineas de financiamiento propias para sequir prestando recursos a
quienes los demanden para esos fines. Con ello se abre una ventana de
posibilidades desde una perspectiva de mediano o largo plazo.

Los estudiantes estan dispuestos a pagar tasas de interés real de hasta un 9%
anual para financiar sus estudios de educacion superior, lo que pone en evidencia
el interés por estudiar en este nivel y la percepcion de alta rentabilidad que
esa inversion les puede reportar.
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SUGERENCIAS DE POLITICA PARA EL MEJORAMIENTO DE LOS
SISTEMAS DE CREDITO ESTUDIANTIL

A partir de la revision realizada de los sistemas de crédito estudiantil que existen
en Chile, especialmente del sistema de Fondo Solidario de Crédito Universitario, a
continuacion se plantean algunas sugerencias orientadas a mejorar el desempefio de dichos
sistemas:

En primer lugar, hay que revisar la distribucion de recursos entre los actuales
sistemas de ayuda estudiantil que posee el gobierno. Se ha tendido a otorgar
una significativa participacion a los sistemas de beca, que en 1998 representaron
el 30% de los recursos destinados a ayuda estudiantil. Las becas no se justifican
en funcién de la equidad, en especial si existe un sistema de crédito estudiantil
contingente al ingreso. Este Gltimo permite resolver por si mismo los problemas
de restriccion de liquidez e incertidumbre que puedan presentar los alumnos
mas pobres. Las becas, como subsidio ex ante, solo podrian justificarse si el
objetivo fuese estimular ciertas conductas o logros, en especial aquellas
destinadas a premiar a los alumnos de menores ingresos que logran acceder
meritoriamente a la educacion superior. Pero que el 30% de los recursos de la
ayuda estudiantil se destinen a becas, muestra que en Chile las becas crecen
sobre la base de un argumento de justicia social que es incorrecto. De alli que
sea necesario replantear el tema de los fondos para becas y, en lo posible,
redestinar parte importante a los fondos de crédito. No se trata de que las
becas desaparezcan, sino de que efectivamente funcionen como instrumento de
incentivo y premio, sin llegar a constituirse en un mecanismo de financiamiento.
Los créditos deben seguir siendo la principal fuente para ayudar a financiar a
los estudiantes con necesidades.

Es necesario sefialar que un peso destinado a becas es un peso gastado. Por el
contrario, de cada peso destinado a crédito al menos se recuperard un 37,3% de su
valor; con lo cual se podran ampliar los beneficios de la ayuda estudiantil sin que
implique un mayor gasto para el Estado (y para quienes pagan impuestos). Si se suma el
total de los recursos destinados a becas por el Estado en el periodo 1991-1998, hay M$
68.782 millones (en pesos de 1998) que no se recuperaran. Si dichos recursos se hubiesen
destinado a crédito, al final del periodo de recuperacion (entre 15y 23 afios después de
empezar a beneficiar a un estudiante de primer afio) se habrian obtenido alrededor de
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M$ 25.635 millones, recursos suficientes para beneficiar a unos 5.800 alumnos durante
seis afios de estudio con crédito de 40 UTM anuales.

En segundo lugar, se propone aumentar la tasa de interés con que se otorgan
los créditos, hasta igualarla con la tasa social de descuento. No existe ningun
argumento que justifique subsidiar la tasa de interés porque existe un sistema
de devolucion de los créditos que es contingente al ingreso. Por ello, debiera
tenderse a traspasar los costos reales de la educacion superior a los alumnos,
incluidos los costos del dinero prestado. La experiencia internacional y la del
crédito Corfo en Chile muestran que aun a tasas mucho mayores, de todas
maneras los estudiantes demandan dinero para financiar sus estudios. Con una
tasa, por ejemplo, del 6% de interés real anual, los estudiantes con necesidades
sequirian demandando créditos, y con ello disminuirian los costos derivados
de no cobrar el valor real del dinero.

Hay que ampliar el nimero maximo de afios para la devolucion de los créditos
y asi disminuir las pérdidas derivadas de la condonacion de los saldos de deuda,
una vez que se cumple el plazo maximo. Actualmente, los plazos son de 12 afios
para las deudas que al momento de ser exigibles son iguales o inferiores a 200
UTM. Para las deudas mayores a esa cifra, el plazo maximo es de 15 afios. En
paises como Australia, Inglaterra y Suecia -que poseen sistemas de crédito
estudiantil contingente al ingreso- no existe un plazo maximo para la devolucion
de los créditos y estos se deben pagar por completo. De lo contrario, se
producirian condonaciones equivalentes a becas ex post, con las ineficiencias
que las becas representan.

También se sugiere revisar la factibilidad de trasladar la funcidn de
administracion de los créditos hacia instituciones especializadas. El que las
propias instituciones de educacién superior administren los fondos de crédito
conduce a dos situaciones indeseables. En primer lugar, al no ser instituciones
especializadas, algunas muestran una muy baja capacidad para recuperar los
créditos, lo que se traduce en menores recursos para prestar a 10s nuevos
alumnos que ingresan. De esta manera, las instituciones que poseen mayor
capacidad de recuperacion también disponen de mayor cantidad de recursos
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para prestar. Ello se traduce en mayores posibilidades de aumentar sus
aranceles, al traspasar los costos de la educacion a los estudiantes. Estas
diferencias (instituciones con mayor capacidad de préstamos y con mayor
flexibilidad para traspasar costos a aranceles) conduce a que un mismo tipo de
alumno reciba crédito en una institucion y no en otra -lo que es claramente
inequitativo- y que algunas instituciones subsidien a todos sus estudiantes con
aranceles mas bajos que sus costos, lo que es ineficiente.

Si las propias instituciones de educacion superior son las encargadas de otorgar
los créditos, ello conduce a que calculen los porcentajes de ayuda que entregaran a cada
estudiante s0lo una vez que se matriculen en la institucion. De esta manera, se suma un
elemento de incertidumbre que puede afectar negativamente la opcion de matricularse de
los estudiantes de menores ingresos. Antes de matricularse, éstos debieran saber a qué
tipo de ayuda pueden acceder y los montos que los beneficiardn para poder tomar una
mejor decision.

En funcion de lo anterior se propone evaluar la opcion de centralizar la
administracion de los fondos en un ente autonomo y especializado, que permita superar
las deficiencias del actual sistema de administracion del crédito ya expuestas. Se puede
tomar el ejemplo de la Student Loans Company en Inglaterra, que es una agencia publica
y autonoma, a cargo de la distribucion y colocacion de los créditos, y de su recuperacion.
También se puede considerar el concurso de agencias privadas especializadas, que pueden
ser instituciones creadas para administrar sistemas de crédito que funcionen bajo un
mecanismo de licitacion periddica, que le permita al gobierno mantener un cierto grado
de control sobre el funcionamiento del sistema, pero con incentivos suficientes para
consequir un trabajo eficaz y eficiente (apropiada focalizacion de los recursos de crédito
y su recuperacion). A su vez, el uso de un mecanismo de licitacion permitiria combinar
un mas eficaz funcionamiento del sistema de crédito con un menor costo de administracion.
De alli la sugerencia de revisar la factibilidad de implementar un sistema como el descrito.

La existencia de un organismo que centraliza la funcién de administracion del sistema
de crédito, distinto de las propias instituciones de educacion superior, es el primer
paso para ampliar la cobertura del sistema de crédito estudiantil hacia aquellos alumnos
que no se matriculan en las instituciones del Consejo de Rectores. Otro paso es subir
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las tasas de interés hasta igualarlas con las tasas de descuento. Con ello se lograria
disminuir la pérdida social de las tasas subsidiadas y, ademas, aumentaria el flujo de
ingresos que se recaudarian por concepto de recuperaciones. Aun con ese aumento, €s
absolutamente necesario generar mecanismos que permitan incorporar recursos privados
destinados a crédito estudiantil, con el propésito de contar con fuentes de crédito mas
amplias y diversificadas para satisfacer las demandas de los estudiantes. La experiencia
del crédito Corfo, que ha permitido que las instituciones bancarias trabajen un producto
nuevo, constituye un elemento central a partir del cual se pueden estudiar los mecanismos
que permitirian que estas instituciones participen con fondos propios en el otorgamiento
de créditos, incluso utilizando tasas de interés de mercado. El Estado podria focalizar
de manera efectiva sus recursos en aquellos estudiantes de menores niveles de ingreso y
con menores probabilidades de ser sujetos de crédito en las instituciones financieras
privadas, y dejar que aquellos estudiantes de ingresos medios o medios-altos, que son
sujetos de crédito en las instituciones financieras, puedan satisfacer sus necesidades de
financiamiento en dichas instituciones.

De esta manera, un sistema de crédito mas diversificado permitiria el logro de
equidad horizontal (todos los que tienen un mismo nivel de necesidad reciben un nivel
similar de ayuda), y vertical (aquellos con mayor nivel de necesidad reciben, a su vez,
un mayor nivel de ayuda). De esta manera, se obtiene un sistema de crédito que es
equitativo y eficiente a la vez.
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