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CASEN 2017: UN PRIMER EXAMEN A LA
GRATUIDAD EN LA EDUCACION SUPERIOR

El argumento primordial para introducir la gratuidad de la educacién superior fue la
necesidad de mejorar el acceso a este nivel educativo de los jovenes que no cuentan con
recursos para financiarlo. De esta forma, el principal resultado por el que se debiera juzgar
esta politica, es por su contribucién al logro de este fin. Transcurridos dos afios desde su
introduccion, la Encuesta CASEN 2017 nos aporta informacion valiosa al respecto.

En efecto, la tendencia promedio en el acceso no parece haberse alterado luego de la
introduccion de la gratuidad en 2016, y tanto en términos brutos como netos, se mantuvo
estable respecto al afio 2015.

Hace algunas semanas, la Contraloria publicdé un informe' que analiza el
financiamiento publico entregado a las instituciones de educacidn superior que
participaron de la gratuidad en 2017. Este determiné que producto de la fijacién
de aranceles regulados por parte del Estado, los que se encuentran por debajo de
los aranceles cobrados por las instituciones, se produjo una merma de mas de $ 17
mil millones en el afio, ratificando estimaciones previas al respecto y encendiendo
luces de alerta por los efectos negativos que esto puede causar al sistema en
términos de un empeoramiento de la calidad tanto de la docencia como de la
investigacion académica.

A este resultado deben sumarse los datos que se obtienen a partir de la CASEN
2017 recientemente publicada, que indican que luego de la introduccién de la
gratuidad, no se registra una mejora en el acceso a educacion superior atribuible a
esta politica. De esta forma, si bien aun faltan mas datos para poder realizar una
evaluacion exhaustiva, la informacion disponible hasta la fecha da cuenta que la
gratuidad no estaria aprobando su primer examen: por un lado, no estaria
produciendo un mayor acceso a educacidén superior de los estudiantes mas
modestos -sino sdlo beneficiando a quienes de todas formas iban a ingresar a ella-,
pero ademas, estaria provocando una importante pérdida de recursos que, en el
mediano plazo, podria afectar la sostenibilidad y progreso del sistema.
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SOBRE LA IMPLEMENTACION DE LA GRATUIDAD

Frente a la complejidad de imponer a través de una ley permanente la gratuidad
universal de la educacién superior, la ex Presidenta Bachelet opté por introducir su
mds emblematica promesa de campafia de forma parcial a través de la Ley de
Presupuestos para el aiio 2016. En su primer afio, esta politica estuvo dirigida a los
alumnos pertenecientes al 50% de menores ingresos del pais que asistieran a
alguna de las universidades que cumplieran con los requisitos estipulados’. Luego,
en 2017, la gratuidad se amplié también hacia los alumnos pertenecientes a los 5
primeros deciles que estudiaran en instituciones de educacién superior técnico
profesional que cumplieran con las exigencias impuestas por la ley". El presente
afio, en tanto, la gratuidad se extendid a los alumnos del 6° decil, alcanzando a
quienes provienen del 60% de menores ingresos del pais.

Paralelamente, poco antes que Michelle Bachelet dejara su cargo, su gobierno
logrd la aprobacion de una ley que -entre otras materias- establecié la extensién
de la gratuidad hacia la universalidad”, lo que quedd sujeto al aumento en los
ingresos fiscales de largo plazo. Asi, si bien en los préximos afios no habra una
incorporacién de la poblacion de deciles de mayores ingresos’, es importante ir
revisando los efectos de esta politica afio a afo. Considerando el elevado costo
fiscal que ésta conlleva, su continuidad no debiera darse por descontada.

PRIMEROS EFECTOS DE LA GRATUIDAD: NO SE OBSERVA UN MAYOR ACCESO

Si bien es evidente que en la practica habia varios objetivos simultaneos, el
argumento primordial para introducir la gratuidad de la educacién superior fue la
necesidad de mejorar el acceso a este nivel educativo de los jévenes que no
cuentan con recursos para financiarlo. De esta forma, el principal resultado por el
que se debiera juzgar esta politica es por su contribucidn al logro de este fin.
Transcurridos dos afios desde su introduccion, la Encuesta CASEN 2017 nos aporta
informacién valiosa al respecto.

En primer lugar, el Grafico N° 1 muestra la evolucién de la cobertura bruta y neta
de educacién superior en jovenes de 18 a 24 afios. Aqui se observa que la
tendencia promedio en el acceso no parece haberse alterado luego de la
introduccion de la gratuidad en 2016, y tanto en términos brutos como netos, se
mantuvo estable respecto al afio 2015.
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NO SE OBSERVA UN CAMBIO DE TENDENCIA EN EL ACCESO TRAS LA GRATUIDAD
Grafico N2 1: Cobertura neta y bruta de Educacién Superior*, afios 1990-2017
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Fuente: Elaboracién LyD a partir de Encuestas CASEN". *La cobertura bruta corresponde a
todas las personas que asisten a educacion superior, dividido por el total de jévenes de 18
a 24 afios. La cobertura neta, en tanto, sélo considera a los jovenes de 18 a 24 afios que
asisten, dividido por la poblacion de este mismo tramo etario.

Ahora bien, dado que la gratuidad sélo estuvo dirigida a quienes pertenecen a los
5 primeros deciles de ingresos, a continuacion acotamos el andlisis
especificamente a este grupo y calculamos la cobertura neta entre quienes tenian
18 y 19 ainos de edad. Con ello buscamos analizar a quienes podrian haberse visto
impactados mas directamente con la introduccién de esta politica”, excluyendo al
resto de las cohortes que podrian enfrentar barreras adicionales (mas alla de lo
estrictamente econdmico)"". Esto se muestra en el Grafico N° 2, donde se apoya la
hipdtesis inicial de que el acceso a educacion superior no vio alterada su tendencia
de forma abrupta luego de la introduccion de la gratuidad en 2016.

NO SE VE UN MAYOR ACCESO A EDUCACION SUPERIOR ATRIBUIBLE A LA GRATUIDAD
Grafico N2 2: Cobertura neta de Educacion Superior*, jovenes de 18 y 19 afios, por decil de ingresos
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Fuente: Elaboracién LyD a partir de Encuestas CASEN. *Considera a los jovenes de 18 y 19
afios, excepto quienes aun se encuentran asistiendo a ensefianza media.
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Antes de la introduccién de la gratuidad, el acceso a educacién superior de los
jovenes de 18 y 19 afos pertenecientes al 50% mas pobre del pais venia creciendo
a una tasa promedio de 3,3 puntos anuales entre 2011 y 2013 y de 2,4 puntos
anuales entre 2013 y 2015. Luego de la gratuidad, en tanto, el crecimiento en el
acceso fue de 1 punto promedio anual. De esta forma, tenemos que los
potenciales beneficiarios de esta politica no experimentaron un alza abrupta en su
acceso a educacién superior. Por supuesto que si se vieron beneficiados por no
tener que pagar lo que de otra forma si hubiesen pagado, sin embargo, esto
constituye sélo una sustitucién de gasto privado por gasto publico, que como
mostré el informe de Contraloria, ni siquiera fue completo. Y por lo demas,
tampoco es deseable desde el punto de vista social que ello ocurra, pues quienes
estudian en educacidn superior son precisamente quienes accederan a las mejores
oportunidades en el futuro.

En cuanto al acceso a educacidn superior de los jovenes de los deciles 6 a 10 (los
no cubiertos por la gratuidad), se observa una leve caida a partir del afio 2013, que
se aceleré en la Ultima medicién tras la introduccion de la gratuidad. Esta
tendencia no llama la atencién si consideramos que la cobertura para este grupo
ya estaba en niveles muy altos -comparable a paises desarrollados-.

MOTIVOS DE NO ASISTENCIA A EDUCACION SUPERIOR

Adicionalmente, la misma CASEN realiza otra pregunta que ayuda a entender por
qué a priori podria no observarse un quiebre en el acceso a educacién entre los
potenciales beneficiarios de la gratuidad una vez que ésta se introdujo. Si
revisamos las razones para no asistir a este nivel educativo, entre quienes tienen
su enseflanza media completa, vemos que desde hace varios afos la ‘dificultad
econdmica’ no es uno de los principales motivos. En cambio, la respuesta ‘terminé
de estudiar’ es mayoritaria (Grafico N° 3).

Asi, el hecho de que la proporcion de respuestas sobre ‘dificultad econdmica’ haya
sido baja con anterioridad, indica que es posible que la existencia de un sistema de
becas y créditos desde hace ya varios afios haya sido suficiente para apoyar a la
mayoria de quienes se veian faltos de recursos. En cambio, los factores que mas
explicarian la falta de acceso a este nivel educativo tienen que ver con un tema de
expectativas (‘termind de estudiar’), que pueden tener su origen en carencias
académicas previas o problemas familiares y personales, asi como también con el
costo alternativo que tiene esta decision (en términos de los ingresos que se dejan
de percibir cuando se renuncia a trabajar y en su lugar se opta por estudiar). Este
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tipo de restricciones requieren ser enfrentadas con una mejora en los niveles
educativos previos o bien con un apoyo a través de becas de mantencidon. No
obstante, es posible que el financiamiento del arancel, sea mediante becas,
créditos o gratuidad, sdlo pueda tener un efecto acotado en el margen.

DIFICULTAD ECONOMICA NO ES LA PRINCIPAL TRABA PARA ACCEDER A ED. SUPERIOR
Grafico N 23: Motivos de no asistencia a Ed. Superior*, jovenes de 18 y 19 afios de deciles1a 5
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Fuente: Elaboracién LyD a partir de Encuestas CASEN. Se toma sélo a quienes tienen
ensefianza media completa, de manera de acotar entre quienes efectivamente podrian
ingresar a la educacion superior.*Las alternativas de respuesta cambian cada afio, por lo
que la comparabilidad no es precisa.

¢QUE OPCIONES TENEMOS?

Para tener buenas politicas publicas es necesario ir evaluandolas, de manera de
hacer los cambios necesarios a tiempo. Asi por ejemplo, el Crédito con Aval del
Estado fue modificado el afio 2012 en respuesta a que habia personas con deudas
muy altas en relacién a sus ingresos, y se fijé la tasa de interés en 2% real y se
determind un tope maximo para la devolucion de la deuda. Asimismo, visto el alto
costo que este sistema de crédito estd significando para el Fisco producto del
subsidio a la tasa de interés, hoy se discute un proyecto de ley que busca sacar a la
banca y que sea el Estado el que entregue los préstamos™. En cuanto a las becas de
educacion superior, que en un principio sélo estaban disponibles para quienes
estudiaban en las universidades del CRUCh, con el tiempo se fueron ampliando al
resto de las instituciones acreditadas, y hoy el compromiso es ir equiparando sus
condiciones, es decir, el monto entregado, independiente del tipo de institucion.

De igual forma, consideramos que la gratuidad no debiera ser una politica
intocable. Sus resultados preliminares deben considerarse para, de ser necesario,
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replantearla e incluso revertirla. Asi, si bien hoy la ley establece que ésta avance
gradualmente hacia un mayor nimero de alumnos conforme se incrementen los
ingresos fiscales, independiente de sus resultados, el Gobierno y el Congreso
tienen las facultades para modificarla. Si vemos que sus beneficios en términos de
aumentar el acceso no estdn ocurriendo, y que ademads ésta estd provocando
efectos negativos por la merma de recursos en el sistema, entonces parece
sensato analizar si conviene extenderla.

Nuestra propuesta en ese sentido es frenar la cobertura de la gratuidad hasta
quienes hoy la reciben (alumnos del 60% de menores recursos), y al resto de los
alumnos mantenerles las becas de arancel, asi como un sistema de créditos
contingentes al ingreso, en linea con el proyecto que ya se encuentra en
tramitacién y tal como crecientemente han venido adoptando otros paises en el
mundo”. Un caso que puede ser interesante de imitar en ese sentido, es el de
Australia, pais que en 1989 desechd la gratuidad de la educacién superior
introducida en 1974, luego de establecerse que ésta no cambid el perfil
socioecondmico de los alumnos ni sirvié para aumentar la participacion.

"El informe, denominado “Financiamiento Fiscal de Acceso Gratuito a la Educacién Superior 2017”.

i Correspondieron a las 25 universidades pertenecientes al CRUCh, mas otras 5 que cumplian con tener al
menos 4 afios de acreditacién y que aceptaron suscribir a esta politica, renunciando para ello a cobrar
aranceles a los alumnos beneficiarios.

" Las exigencias fueron tener al menos 4 afios de acreditacion y estar constituida como persona juridica sin
fines de lucro. Esta exigencia no se hizo a las universidades, puesto que, a diferencia de los centros de
formacién técnica e institutos profesionales, la ley ya las obligaba a no tener fines de lucro.

“Para informacién sobre esta ley, ver Temas PUblicos N° 1343-1 (marzo 2018), “REFORMA A LA EDUCACION
SUPERIOR: MAYOR PRESENCIA DEL ESTADO Y AMENAZA A LA CALIDAD”.

¥ Excepcionalmente, el actual gobierno envié un proyecto de ley para anticipar el ingreso a la gratuidad de
los alumnos del 7° decil que estudian en instituciones de educacion técnico profesional. Para conocer sobre
esta iniciativa, ver Temas Publicos N°1348-1 (abril 2018), “CONSIDERACIONES RESPECTO A LA GRATUIDAD
DE LA EDUCACION SUPERIOR TECNICO PROFESIONAL”.

“"En el calculo de las coberturas, se considera a quienes asisten a educacidn superior de pre y postgrado, de
acuerdo a variables asiste y educ (completa e incompleta), y excluyendo servicio doméstico puertas adentro.
v Igualmente, realizamos este ejercicio tomando a jovenes de 18 a 24 afios y los resultados se mantienen.

El supuesto aqui es que pasada cierta edad ya se ha acumulado cierta experiencia laboral, o bien se
cuenta con mas responsabilidades familiares, que hacen mas costosa la decision de entrar a estudiar.

 Para mas informacion sobre este proyecto, ver Temas Publicos N° 1355-1 (junio 2018), “NUEVO CREDITO
ESTUDIANTIL: RETOMANDO EL CAMINO CORRECTO”.

*Ver por ejemplo OCDE, Education at a Glance 2018, seccién C5 (pp. 292-306).
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