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Resumen ejecutivo

La educacién superior chilena esta en crisis. Esta es la premisa a partir de la cual el
presente informe analiza el sistema de educacion superior. La causa principal de la
mencionada crisis no es meramente el fuerte auge de un sistema de servicios educacionales
privado, sino el desmantelamiento paralelo del que ha sido objeto el sistema publico. Frente
a ello, es evidente que este nivel de educacion requiere decididamente replantear sus
conceptos y estructuras fundamentales, motivo por el cual este informe se enmarca en
aquellas politicas que asumen y enfrentan tal desafio.

Esto se traduce, en que se ha reducido la matricula general en relacion a la poblacién total,
deteriorado severamente la calidad de la educacion basica y media; ademas, se ha cargado
sobre las familias aproximadamente dos tercios de los costos de la educacién superior
(alcanzando $1,4 bill. el 2009), donde el Estado participa solo con cerca del 10%. Al mismo
tiempo, solo una fraccién de los estudiantes logra titularse oportunamente.

Por ultimo, cabe sefalar que el objetivo fundamental de esta iniciativa, de generar un
diagnéstico y propuestas, apunta a sostener la plausibilidad de una politica estructural en la
educacién superior que tenga como punto central un giro en el modelo de desarrollo
implementado durante las Ultimas tres décadas. En ese sentido, se aleja de las politicas
meramente remediales o paliativas, las cuales han sido las predominantes en este campo
de las politicas publicas.

Introduccidon

En el contexto de las movilizaciones sociales acaecidas durante el presente afio, la
CONFECH, representada por su mesa ejecutiva, encargo al Centro de Estudios Nacional de
Desarrollo Alternativo (CENDA) la tarea de realizar un informe que diera cuenta del
diagnostico de la educacion superior chilena, y al mismo tiempo, delinear algunas
propuestas que apuntaran a una nueva institucionalidad, por una parte, y a la factibilidad
financiera de las demandas estudiantiles, por otra.

En ese sentido, la preocupacién central del informe es que en el actual sistema de
educacion chileno persisten una cantidad de graves problemas tan profundos, relacionados
con su calidad y equidad, que es de consenso dentro de los movimientos sociales
denominar al conjunto de ellos como la crisis de la educacion.

La causa principal de dicha crisis proviene del desmantelamiento del sistema nacional de
educacién publica tras el golpe militar de 1973 y su sucesiva privatizacion. El extremado
nivel de inequidad implantado, hace imperioso proponer soluciones alternativas que
contribuyan a terminar con una politica que privilegia la privatizacion para avanzar hacia la
reconstruccion del sistema nacional de educacién publica con acceso equitativo y gratuita en
todos sus niveles.

En lo que sigue se abordan algunos aspectos que permiten comprender el actual estado de
la institucionalidad, enfocada a las instituciones, y el financiamiento de la educacién superior
chilena y de un punto de este programa: la reconstruccion del sistema nacional de
educacioén superior publico gratuita.

La investigacion, en ese sentido, se divide en dos grandes secciones: en primer lugar, se
realiza un analisis histérico de los principales indicadores que describen la evolucién y
desarrollo de la educacion superior, vale decir, la tasa de cobertura y el gasto publico; en
segundo lugar, se analizan los aspectos econémicos y sociales de la estructura actual del



sistema de educacion superior. Entre los puntos analizados para el primer tépico, estan los
ingresos y egresos de las universidades y las ayudas estudiantiles, principalmente el Crédito
con Aval del Estado (CAE); en lo referido a los aspectos sociales, se aborda la fuerte
segmentacion socioecondmica en la matriz de la educacion superior y adicionalmente se
analiza la institucionalidad vigente segun la calidad asociada a ellas. Asimismo, se plantean
criticas a la llamada teoria del capital humano y sus consecuencias en las politicas publicas
gue la promueven. Finalmente, el informe presenta dos grandes propuestas, referidas
principalmente a la institucionalidad y al financiamiento en educacién superior, en el marco
de la recuperacion de un sistema nacional de educacion publica.

|. Perspectiva histérica de la educacion superior en Chile

1. Origen de la crisis actual: El desmantelamiento del sistema nacional de educacion
publica

Hacia 1973, el Estado de Chile matriculaba un_30 por ciento de su poblacién total en
establecimientos gratuitos y de reconocida buena calidad, pertenecientes al sistema
nacional de educacién publica en todos sus niveles. Constituy6 uno de los principales logros
histéricos de la bien notable obra desarrollista de una sucesion de gobiernos, de variados
colores politicos. Principalmente aquellos que, a lo largo del medio siglo que va desde el 11
de septiembre de 1924 hasta el 11 de septiembre de 1973, transformaron de arriba abajo la
sociedad chilena.

Al término de la dictadura, dicha proporcion se habia reducido a 25 por ciento, considerando
a todos los matriculados en establecimientos educacionales, publicos y privados, en todos
los niveles. EI 2009 alcanzo al 26 por ciento de los habitantes del pais.

Es decir, hay menos chilenas y chilenos de todas las edades estudiando hoy que hace
cuarenta afios, en proporcién a la poblacién total. Si paralelamente se ha logrado aumentar
la cobertura en los distintos niveles educacionales, como proporcion de las cohortes de
edades correspondientes, ello se debe exclusivamente a que los jovenes han reducido
considerablemente su nimero en relacion a la poblacién total.

La dictadura ocup6 y destruyé con safia el sistema nacional de educacion publica,
considerada una plaza estratégica del "enemigo interno." Azuzados por la vieja elite agraria
y sus Vastagos, tras recuperar por mano ajena los privilegios que creyeron perdidos
irremediablemente. Lo culpaban de haber promovido los cambios politicos, al haber
despertado al pueblo de la siesta secular de su vida campesina tradicional. No dejaban de
tener razon.

Intervinieron colegios y universidades, reemplazaron rectores y directores por oficiales,
expulsaron distinguidos académicos, profesores y alumnos, cerraron escuelas,
departamentos y facultades, incluido el Instituto Pedagdgico, prohibieron autores y
guemaron libros. Redujeron el presupuesto de educacion a la mitad y los sueldos del
magisterio a la tercera parte. Al cabo de una década, habia menos alumnos matriculados,
especialmente en las universidades. Posteriormente, desmantelaron su estructura nacional
desperdigando colegios y universidades por municipios y regiones. El dltimo acto
administrativo de la dictadura consistié6 en regalar el Instituto Nacional de Capacitacion
Profesional, INACAP, con todos sus bienes a lo largo del pais, a un pequefio grupo
econémico y religioso.

En las décadas posteriores, los grandes rentistas - corporaciones mineras, hidroeléctricas,
forestales, pesqueras y otras - lograron una hegemonia desproporcionada en la elite chilena.
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Ellos obtienen la mayor parte de su ganancias de la renta de recursos naturales de los
cuales se han apropiado sin pagar practicamente nada. En las economias emergentes mas
dinamicas, en cambio, los capitalistas obtienen las suyas de una fuerza de trabajo altamente
calificada ocupada en la produccién industrial de bienes y servicios. En Chile, la mitad de
todas las inversiones realizadas en las ultimas cuatro décadas se han concentrado en solo
dos sectores, mineria y generacion eléctrica, que en conjunto ocupan menos del uno por
ciento de la fuerza de trabajo. Ello explica los elevadisimos niveles de desocupacion, que
han promediado mas de un ocho por ciento desde el golpe militar.

Sugiere, asimismo, una razén para que el pais haya tolerado el continuado
desmantelamiento de su sistema nacional de educacién publica, con grave perjuicio de la
calificacion de la fuerza de trabajo nacional.

Implementaron un esquema de financiamiento inspirado por Milton Friedman, cuyo objetivo
principal es debilitar los establecimientos publicos y subsidiar los privados. Dicho esquema
ha sido mantenido hasta hoy en lo esencial, con la complicidad de los tecnécratas y algunos
politicos democraticos estrechamente relacionados con los asi llamados "sostenedores"
educacionales privados.

El esquema ha llegado al absurdo que actualmente,_el Estado aporta mas subsidios
educacionales a algunos de éstos, que los gue aporta a sus propios establecimientos.
Especialmente, a aquellos que dependen de instituciones religiosas. Por ejemplo, los
colegios dependientes de la Fundacién del Magisterio de la Araucania reciben mas
subsidios educacionales que aquellos dependientes de la llustre Municipalidad de Santiago,
la Congregacion Salesiana més que las municipalidades de Talca, Rancagua, San
Bernardo, Puerto Montt o Calama y la Iglesia Adventista del Séptimo Dia méas que los
municipios de Temuco, Concepcién o Punta Arenas.

Ciertamente, no se trata de negar el apoyo publico a instituciones educacionales privadas
gue, como las mencionadas, no tienen fines de lucro. Algunas de ellas, como los Salesianos
por ejemplo, ostentan una distinguida vocacion educacional mas que centenaria. Incluso
otras con un prestigio menos reconocido pueden merecerlo, aunque parece discutible
cuando ostentan posiciones manifiestamente refiidas con la ciencia y la razén, como el
agresivo rechazo de la teoria de evolucién de las especies, de que hace gala una de las
instituciones arriba mencionadas.

El problema de la politica actual no es que subsidie establecimientos privados. Su distorsion
radica en haber desmantelado el sistema publico, cuyo engrandecimiento deberia ser su
objetivo principal. Peor auln, éste ha sido deliberado: se argumenta que colegios y
universidades publicas gratuitas y de buena calidad constituyen una "competencia desleal"
para la industria de educacion privada. El fomento de esta Ultima ha sido el verdadero Norte
durante las ultimas décadas.

2. Comportamiento histérico de la matricula en la educacién superior

Es un lugar comun en los discursos y diagnosticos actuales exacerbar de forma reiterada y
exitista la expansion de la cobertura de la matricula en todos los niveles de la educacion,
especialmente en el superior. Ciertamente ello no es mentira o un error flagrante, sino que
mas bien omite matices histéricas y politicas que no debieran quedar descartadas al
momento del diagndstico general, respecto de las cuales se visualiza un panorama distinto.

La matricula en la educacion superior ha evolucionado de tal manera que para el 2011 se
espera llegar al millén de matriculados®! en este nivel de ensefianza. La tasa de cobertura
bruta ha crecido desde 16,9% en 1990 a 45,5% el 2009 (Orellana, 2011), lo cual significa
que del total de jovenes de entre 18 y 23 afios casi la mitad de ellos esta matriculado en
alguna institucion de la educaciéon superior?2. Asimismo, la matricula acumulada se ha
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concentrado principalmente en las universidades, con un 70,55% de cobertura en la
matricula total; el resto lo reciben los Centro de Formacion Técnica (CFT) y los Institutos
Profesionales (IP). Por su parte, la matricula de pregrado de primer afio del 2010 comienza
a reflejar un cambio en la estructura de éstas: el 50% de las matriculas fue en CFT's e IP’s.
Ello se ha consolidado paralelamente con el crecimiento de la participacion de los quintiles
mas pobres en las mismas instituciones, mayoritariamente en estas Ultimas. Esto, sin duda,
se puede considerar un avance.

Sin embargo, constantemente se menciona que esta expansion ha sido sostenida en el
tiempo, y por lo tanto, que la sociedad chilena ha vivido un largo proceso evolutivo desde
“un sistema de educacién superior elitista y homogéneo, con financiamiento estatal en base
a rentas generales, a uno masivo, diversificado y que se financia, ante todo, con recursos
privados distribuidos mediante mecanismos de mercado” (CAPES, 2008). No obstante a
ello, esta no es sino una conclusién, de alguna manera sesgada, puesto que el analisis
comienza desde la vuelta a la democracia (1990) o desde la reforma de los ochenta de la
educacién nacional (1982), dejando a un lado los procesos precedentes vinculados con la
etapa desarrollista, por una parte, que fue desde 1924 a 1973, y la reforma universitaria
(1967-1973), por otro. Es decir, lisa y llanamente entiende que no hay mas historia efectiva y
digna de andlisis que la historia que ha construido la reforma de los ochenta y que, por lo
mismo, plantear un diagndstico en términos histéricos de largo aliento no es sino un
ideologismo trasnochado.

El asunto va mas alla y es mas complejo que aquella premisa.

En efecto, lo primero que hay que tener presente es que existe una diferencia cuantitativa
entre la tasa bruta de escolarizacién en todos los niveles de educacion y el esfuerzo que
realiza el Estado en la educacién respecto a la sociedad en su conjunto. El primero de ellos,
como se menciond, es la capacidad que tienen las instituciones de satisfacer las demandas
de acceso de los jévenes en etapa de escolarizacion primaria, secundaria y terciaria. El
segundo, se puede definir “como el volumen de recursos publicos que una sociedad destina
a la educacién en tanto que porcentaje del producto econémico de una sociedad” (Carnoy,
2006). Asi, la primera es la manifestacion, de alguna manera “natural”, del crecimiento de la
economia tanto nacional como internacional; es decir, es una suerte de expansion logica
debido a los cambios demogréficos (menos jovenes en edad para estudiar) y a la estabilidad
politico econémica del pais. Lo otro, en cambio, depende del contenido de las politicas
publicas® que el pais ha decidido implementar. Resumiendo, el primero es simplemente una
adaptacion a los cambios nacionales e internacionales, mientras que el segundo es el tipo
de enfoque econdmico y politico de esos esfuerzos de adaptacion y desarrollo.

De esta manera, como se aprecia en el cuadro y gréfico que siguen, el esfuerzo educativo
del Estado chileno ha decrecido en comparaciéon a su maximo historico: en 1974 un 30% de
la poblacion estaba matriculada en algun establecimiento educacional, mientras que el 2009
ese porcentaje se redujo a un 26% de la poblacién total. Esto significa que si bien ha
aumentado la cobertura y expansion de las matriculas en la educacion en general, esto ha
sido posible principalmente por las variables anteriormente sefialadas: cambios
demograficos y estructura econdémica del pais; y no tanto de un esfuerzo por parte del
Estado para resolver las inequidades y desigualdades de base. Estos esfuerzos han
guedado en las manos de los privados, quienes han diversificado la oferta a favor de una,
casi desapercibida para los formuladores de politicas publicas, diversificacibn segmentada.

Cuadrol: Matriculas totales, 1925-2009
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CENDA
Diagnostico Educacion
Matriculas totales 1925-2000

Parvularia, Matriculaf

Total Sistema Especial, Poblacion
Afios Educacional Superior Media Basica adultos Poblacion Total (%)
1925 592.953 5.307 48.684 537.962 4,086,000 15%
1950 907.703 10.793 86.680 810.220 5.082.000 15%0
1960 1.459.313 26.016 225.347 1.176.309 27.641 7.614.000 19%%
1974 3.039.210 143.966 455.317 2.332.639 107.068 10.1859.000 30%
1981 2.960.395 118.669 3534.749 2.139.319 147.658 11.225.000 26%0
1982 2.938.601 119.462 565.745 2.092.597 160.797 11.492.991 26%0
1990 3.295.439 245,482 719.819 1.891.171 334.967 13.178.782 25%
2009 4,479,589 876.243 579.108 2.028.454 595.784 16.928.873 26%

Fuentes: CEMDA en base a Mineduc, PUC, INE

Grafico 1: Proporcién matricula de la poblacién total, 1925-2009
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Adicionalmente, como se puede apreciar en el cuadro y gréfico que siguen,
complementados con los anteriores, la magnitud del esfuerzo educativo que el pais habia
consolidado durante la época desarrollista fue constante y sostenido en el tiempo, hasta su
derrumbe en 1973. El periodo més fructifero respecto a esto fue durante 1960-1974, tanto
en el total de matriculas del sistema educacional pero especialmente en la educacién
superior; la tasa de crecimiento fue de 5,4% y 13%, respectivamente. Incluso este ultimo
dato, es decir, el 13% de tasa de crecimiento de la matricula en la educacién superior, no ha
podido ser superado ni igualado en los otros periodos, como por ejemplo, durante 1990 y el
2009, donde creci6 practicamente la mitad (6,8%), periodo respecto del cual se manifiestan
coloridos discursos de progreso e igualdad de oportunidades.



Cabe mencionar también, como una forma de explicar el rapido crecimiento de la matricula
en la educacion superior en aquella etapa historica, que durante la reforma universitaria de
fines de los sesenta y comienzos de los setenta las universidades incrementaron sus
matriculas de forma considerable en menos de cinco afos. Este fue el caso de la
Universidad Técnica del Estado (UTE), cuyas plazas disponibles fueron aumentadas en un
357% en 1971 respecto del afio anterior, quizas el mayor incremento ocurrido en alguna
institucion de educacion superior en toda América Latina. De esta forma, si en 1970 el
sistema de educacion superior chileno solo podia satisfacer el 33.9% de las vacantes
respecto al total de candidatos, en 1971 el sistema era capaz de matricular al 63% del total
de postulantes (Kierberg, ). Lo anterior, incluso, ocurrié con total resguardo de la calidad, a
diferencia de la estrategia aplicada en la dltima década que desvincula ambos aspectos
difiriendo el segundo.

Todo este esfuerzo se vio menoscabado radicalmente tras el golpe militar de 1973, en tal
grado de magnitud que ya en 1981 habian unos ochenta mil estudiantes menos
matriculados en alguin nivel de ensefianza, de los cuales veinticinco mil pertenecian a
alguna instituciéon de la educacién superior. El desmantelamiento, en buenas cuentas, afecto
principalmente a este Ultimo sector.

Otra forma de considerar este aspecto es observar el crecimiento de la poblacién respecto
del crecimiento de las matriculas totales. Durante buena parte del siglo XX las matriculas
crecian por sobre el crecimiento demogréfico total, sin embargo, es notorio, como se aprecia
en el cuadro 2, que entre 1974 y 1982 y también entre este Ultimo afio y 1990, la tasa de
crecimiento de las matriculas crecié por debajo de la poblacién total. Ello se corrigié, de
alguna manera, al volver la democracia, puesto que el crecimiento de matriculas volvié a su
cauce “natural”, que es lo que de alguna forma explica el incremento de la tasa bruta de
cobertura de escolarizacion.

Las cifras dejan entrever, por lo tanto, que actualmente el pais realiza un esfuerzo
educacional considerablemente menor al llevado a cabo durante la época desarrollista, lo
cual ha menguado el acceso equitativo (no segmentado como es hoy por hoy) y de cierto
modo ha paralizado una mayor cobertura en la educacién superior, como en Argentina y
Uruguay, donde la cobertura es practicamente el doble que en Chile, o también, como en
Corea de Sur, donde se ha llegado al 98% de tasa bruta de cobertura de escolarizacién
superior (CINDA, 2007). Del modo como se venia gestando la tasa de crecimiento de la
matricula en la educacion superior hasta 1973 es posible sostener que Chile, de no haber
mediado la dictadura ni la reforma del 81, pudo haber celebrado una cobertura de educacion
superior de calidad del 60% hacia el afio 2012.

Cuadro 2: Tasa de crecimiento de las matriculas 1925-2009 (% anual promedio)

CENDA
Diagnostico Educacion

Matriculas: Tasas crecimiento 1925-2009 [ % anual promedio)
Parvularia,

Total Sistema Especial,
Periodos  Educacional Superior Media Basica adultos Poblacion Total
1925-50 1,7% 2,2% 2,3% 1,7% 1,6%
1950-60 4,980 8,2% 10,2% 3,8% 2,3%
1960-74 5,4% 13,0% 5,0%0 5,0% 10,2% 2,1%
1974-82 -0,4% -2,3% 2, 7% -1,3% o9.2% 1,5%
1982-90 1,4% 9,6% 3,1% -0,6% 9,.6% 1,7%
S90-2009 1,6% 5,.8% 1,6% 0,1% 3.1% 1,3%

Fuentas: CENDA en base a Mineduc, PUC, INE



Gréfico 2: Tasa de crecimiento de matriculas 1925-2009
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Como se sefialé anteriormente, el deterioro del sector publico se expresé claramente en la
reduccion en un 17% de la matricula de la educacion superior entre 1974 y 1982. A partir de
1983, con posterioridad a la reforma estructural a la que fue sometida la educacion en
general, se evidencia una mejoria, sin embargo, esto es debido principalmente al auge de
los Centros de Formacion Técnica y los Institutos Profesionales, todos privados, y las
universidades, la mayor parte de ellas también privadas, como se puede apreciar en el
cuadro que sigue. Esto ha implicado un costo mayor para las familias. En conjunto, y para el
2009, las instituciones privadas representan el 65,41% de la matricula total de la educacion
superior, sin considerar, desde luego, las universidades privadas que componen el Consejo
de Rectores.

Cuadro 3: Matriculas educacion superior 1983-2009

CENDA
Programa Reforma Educacional
Matriculas Educacion Superior: 1983-20090

U Consejo

ot e Hntyes s Universida: Institutos EE:;:::ES %o sobre
Afios Educacion Rectores (Consejo U Chile UTE/USACH : - B :
= Privadas Profesiona Formacion el total
Superior Rectores BT
b Tecnica
Privadas
1974 143.966 &0.000 33.030 u} 65%0
1982 119.462 18.2590 14,539 0 27 %0
1983 175.250 110.133 107.425 18.285 13.362 2.708 25.415 39.702 18840
19590 249,482 131.702 112.193 18.200 11.619 19.509 40.006 77.774 12540
2000 452,177 315.08%9 215.284 25.471 18.920 103.805 79.904 53.184 10840
2009 876.243 576.600 303.127 30.997 20.851 2732.473 189.622 110.021 5%

Fuentes: Mineduc, PUC, INE, CEMDA

Ello queda claro, también, al observar el siguiente gréafico, el cual muestra la participacion en
la matricula total de las dos universidades estatales mas emblematicas desde 1974 al 2009.



Como se puede apreciar, si para 1974 la participacion de ambas sobrepasaba ampliamente
la mitad de la matricula total, esto es, un 65% sobre el total, para el afio 2009 esta
proporcion se ha reducido drasticamente a un 6% sobre el total. De este Ultimo porcentaje la
U. de Chile constituye un 3,54% y el resto es de la USACH. Estas cifras constatan el fuerte
deterioro que han sufrido las universidades estatales en desmedro de las instituciones
privadas.

Grafico 3: Participacién de matriculas U. de Chile y UTE/USACH en el total de ES
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Como se puede observar en el cuadro y grafico 4, si bien la tasa de crecimiento total de las
matriculas de la educacion superior desde 1983 en adelante se increment6 de forma
gradual, moviéndose entre el 52%, el 6,1% y el 7,2%, respectivamente para los tres
periodos considerados, no acontecié lo mismo para la U. de Chile y la USACH, sobre todo
para el periodo 1983-1990, donde las tasas de crecimiento fueron extremadamente
negativas. Esto se explica por la tendencia privatizadora de la educacién superior, como se
aprecia en el siguiente gréfico.

Cuadro 4: Tasa de crecimiento promedio matriculas educacion superior 1983-2009

CENDA
Programa Reforma Educacional

Matriculas educacion superior: Tasa crecimiento promedio 1983-2009 { % anual)
U Consejo

. . Centros
Hatal de el ol Universidai Institutos de
Periodos Educacion Rectores Consajo U Chile UTE/USACH : z o
S Privadas Profesiona Formacion
Superior v Rectores S 2
& Tecnica
Privadas
1983-90 9,2% 2,6% 0,6% -0,1% -2,0% 32,6% 6,7 % 10,1%
S0-2000 6,1% 9,3% 6,7 % 3,450 5,0% 18.25% 7.2% -3, 7%
2000-09 7.6% 5,8% 3.9% 2, 2% 1,1% 11,4% 10,1%0 8.4%

Fuentes: Mineduc, PUC, INE, CENDA

Grafico 4: Tasa de crecimiento matriculas educacién superior por distintas IES 1983-2009



Matriculas educacion superior: Tasa crecimiento promedio por
distintas IES, 1983-2009

45.00% B Universida...
B U Chile
LTENISACH
30.00% B Universida...
% B Institutos
@ Frofesional...
g 15 00% B Centros de
?_: Farmacian
a Técnica
0.00%
-15.00%

1983-80 80-2000 2000-09

CENDA en base a Mineduc, PUC, INE

Adicionalmente, a la llegada de la democracia en 1990 se suma una mayor tasa de
crecimiento de las matriculas tanto para la U. de Chile (rojo) como para la USACH (amarillo),
sin embargo, como muestra el cuadro 4, el numero de matriculas sigue siendo
significativamente menor en relacion a las plazas utilizadas en 1974, que era casi el doble
comparado al 2009. Asimismo, el grafico muestra la tendencia a largo plazo del crecimiento
de la matricula, y en particular llama la atencion la homogeneidad de la tasa de crecimiento
durante el periodo 2000-2009 entre las universidades privadas (verde), los institutos
profesionales (morado) y los centros de formacion técnica (celeste). Esto se debe
mayormente al hecho, anteriormente sefialado, de la necesidad de la estructura productiva
del pais de aumentar las carreras técnicas, de modo de converger hacia las mismas
caracteristicas de los paises de la OECD, cuya matriz estudiantil se expresa en que se
titulan 3 técnicos por cada 1 universitario®. No obstante, y en definitiva, el crecimiento de las
universidades del consejo de rectores (azul), considerando solo las estatales, han devenido
en un profundo estancamiento, cuyo dramatismo mas visible se hace presente al momento
de pedir mayor equidad de acceso (democratizacién): ampliar la cobertura de las
universidades estatales es anticonstitucional puesto que nuevamente es visto como
“competencia desleal”. Esta dificultad no es sino una de las mayores distorsiones que ha
generado la privatizacion de la educacion superior.

Resumiendo lo anteriormente planteado, cuando se hacen los analisis respectivos del
aumento de la tasa de cobertura de la matricula en educacion superior, se debe tener
presente, en primer lugar, que los procesos de mejoramiento en el sistema de educaciéon
superior no conllevan solamente aspectos de progreso cuantitativo, sino que también
existen procesos, por decirlo de alguna forma, de “complejizacién interna” que forman los
nudos criticos que cominmente dificultan o contradicen el progreso enarbolado. En el
progreso, asi determinado, no solo progresa lo bueno, también progresa lo malo, incluso, en
algunas ocasiones, socavando los aspectos positivos del primero.

En segundo lugar, hay que hacer un analisis comparado respecto a la evolucion de la tasa
de cobertura en los otros paises del mundo, especialmente de nuestros vecinos, de modo
de visualizar de manera holistica el desarrollo de aquella. En ese sentido, Chile no ha
estado ajeno a la explosion de las matriculas en la educacion superior que ha afectado a la
mayoria de los paises de la region. Efectivamente, Chile posee un 43% de tasa de
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cobertura, similar a la de Bolivia (41%), Nicaragua (42%) y Costa Rica (43%), y muy por
debajo de paises como Argentina (65%) y sobre todo de Corea del Sur (95%), con quien en
1974 teniamos exactamente la misma cobertura en educacion superior (CINDA, 2007).

En buenas cuentas, el avance y desarrollo de la educacién superior en Chile ha sido notable
y explosivo en las Ultimas décadas, no obstante ello, existen matices que hacen concluir que
la expansién de la matricula a costa de las instituciones privadas se ha traducido en
innumerables ineficiencias, inequidades y perversiones que muchas veces nublan u opacan,
0 hasta los vuelven contradictorios e inconsistentes, los optimismos de esos procesos
privatizadores. Estas deficiencias, sobre todo en el &mbito financiero, son analizados
detalladamente en la segunda parte del informe.

3. Evolucidn del gasto publico

El esfuerzo educativo también se refleja en la proporciéon del gasto publico en la educacion.
El gasto publico social no ha sido parejo en el transcurso de los ultimos 100 afios, variando
fuertemente segun la concepcion del Estado de Bienestar que haya querido construir cada
gobierno.

La Ley de Instruccion Primaria Obligatoria en 1920 marca un hito en la preocupacion del
Estado por la educacion, con su consecuentes efectos sobre el presupuesto publico.
Posteriormente en 1927, el Ministerio de Educaciéon asumira el control del sistema educativo
(antes en manos de la Universidad de Chile), pero el gasto se orienta fuertemente en la
ensefianza primaria y secundaria.

Sin grandes cambios persiste la politica educativa hasta los ‘60, donde comienza a ser un
tema vinculado al desarrollo pais (aparejado a las primeras criticas del modelo de sustitucién
de importaciones), debido principalmente a las altas tasas de desercion escolar. Como se
menciond arriba, en los ‘70 se avanz6 en la universalizacion de la matricula primera y la
ampliacion de la secundaria. Un rol importante en este proceso lo jugé la inversion en becas
de alimentacion escolar, que desde el gobierno de Frei pasé a ser una politica del Ministerio
de Educacion. En definitiva, hasta 1970 el gasto estd orientado principalmente a la
educacién primaria y secundaria, y sélo cerca de un 10% esta destinado a la superior.

En el siguiente grafico se expone la proporcién del PIB que representa el gasto publico en
educacion superior:

Grafico 5: Evolucion del gasto publico en educacion superior, 1970-2009
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Fuente: CENDA en base a DIPRES, MINECU, UC, Banco Central

Se observa que en los ultimos 20 afios el gasto en educacion superior como porcentaje del
PIB ha permanecido relativamente constante. Ademas, se observa que los mayores niveles
de gasto se alcanzaron durante el gobierno de la Unidad Popular, y durante la
implementacion de la reforma de 1981.

[I. Andlisis econémico y social de la educacion superior
4. A modo de introduccion

Descargar la mayor parte del financiamiento de la educacion superior sobre los futuros
profesionales resulta ineficiente e injusto. Adicionalmente, resulta insostenible, puesto que
carga sobre sus hombros el equivalente a mas de una cuarta parte de todos los impuestos a
la renta pagados por empresas y personas en el pais.

Resulta ineficiente porque los servicios de los créditos universitarios equivalen a un
impuesto sobre las remuneraciones, lo que las encarece restando competitividad a la
economia. Es injusto porque del costo de la educacion actual, solo el servicio de los créditos
universitarios incidira en la determinaciéon de las remuneraciones de los futuros
profesionales. Junto al resto de los gastos requeridos para mantener a sus propias familias
en las condiciones que entonces se consideren aceptables, incluyendo la educacion de sus
hijos.

No influiran en las futuras remuneraciones, en cambio, los aportes de aquellos padres que
hoy logran pagar la educaciéon de sus hijos. Eso significa que el nivel de remuneraciones
promedio de los futuros profesionales no subira lo suficiente para solventar estos
dividendos, perjudicando precisamente a los que se ven hoy en la obligacion de contraer
créditos de estudio. Es decir, castiga a quiénes provienen de sectores medios y populares.
El monto de esta suerte de impuesto resultara intolerable para los futuros profesionales.

Sequn sus balances publicos, los ingresos totales de las instituciones publicas y privadas de
educacioén superior alcanzaron el 2009 a poco menos de 2,4 billones de pesos, de los cuales
el 5,4 por ciento correspondi6 a sus utilidades operacionales. De ese total, las universidades
declaran ingresos por 2,1 billones de pesos, los institutos profesionales (IP) cerca de
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212.000 millones de pesos y los centros de formacion técnica (CFT) 50.000 millones de
pesos, como se aprecia en el siguiente cuadro.

Cuadro 5: Ingresos de explotacion por tipo de institucién, 2009

Ingresos de Explotacién por tipo de institucion (mill.$)

Ingreso de
Agrupacion Instituciones (n°)  Matriculas (n") % Explotacion % Ingreso por Alumno
UNIVERSIDAD G0 576.600 G6% 2172507 89% 279
P 44 180.069 22% 211534 9% 1,12
CFT 63 107.180 12% 49152 2% 0,46
Total Educacion Superior 167 372849  100% 2.433.193 100% 1,46

Fuente: CENDA en base a Ficha Financiera Educacion Superior, 2009, SIES, Ministeric de Educacidn

Considerando las matriculas, el gasto para cada uno de los 872.849 alumnos de educacion
superior promedi6 $2,7 millones el 2009. Los 576.600 estudiantes universitarios presentaron
un gasto individual promedio anual de $3,7 millones por alumno, cifra que en el caso de los
189.069 que estudian en los IP se reduce a $1,1 millones, y para los 107.180 de los CFT
baja a $459.000, anuales por alumno (ver cuadro en el anexo).

Por otras parte,_segun la Direccidon de Presupuestos (DIPRES), el financiamiento publico a
la educacion terciaria alcanzo6 el 2009 a 407.789 millones de pesos de ese afio. Suponiendo
gue el 80 por ciento de dicho financiamiento se concentra en las universidades que
componen el Consejo de Rectores de Universidades Chilenas (CRUCH) el financiamiento
publico representaria poco mas de un quinto de los ingresos totales de las universidades
gue lo componen, que en sus balances, del 2009 declararon ingresos totales de 1,45
billones de pesos anuales.

Comparado con los ingresos totales declarados por las instituciones de educacion superior
el 2009, que suma poco mas de 2,4 billones de pesos, como se ha mencionado, el gasto
publico en educacion terciaria registrado por DIPRES el 2008 representa casi un sexto del
total.

El gasto publico en educacion terciaria registrado por DIPRES representa 467.193 pesos por
alumno al afio. Como referencia, el gasto publico en educacién superior alcanzaba en 1973
a casi un millén pesos de hoy por alumno-afio, segun cifras de CENDA basadas en una
serie compilada por la Pontificia Universidad Catélica (PUC). Es decir, hace cuarenta afios
un Estado y una economia mucho mas pequefos que los actuales, invertia el doble por
alumno de educacién superior.

Si bien las instituciones de educacion superior obtienen recursos adicionales de empresas,
fundaciones y otras fuentes del sector privado, los aranceles de los estudiantes representan
aproximadamente dos tercios del costo total, que como se ha dicho represent6 el 2009 un
costo total de 2,4 billones de pesos. Ello equivale a un impuesto de mas de un 1,4 billones
de pesos anuales, que recae sobre las familias que hoy pueden pagarlos y sobre los futuros
profesionales que hoy contratan créditos, como se ha sefialado.

Es una carga completamente desproporcionada, especialmente si se considera que el total
recaudado por concepto de impuestos a la renta pagados por empresas y personas, el 2009
alcanzé a poco mas de 3,8 hillones de pesos, segun el_segun el Servicio de Impuestos
Internos (SlI). Es decir, esta suerte de impuesto a los futuros profesionales y sus familias
equivale a mas de un cuarto del total recaudado por impuestos a la renta.

5. Balance financiero de las instituciones de educacion superior (IES).
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Uno de los aspectos méas desatendidos u omitidos de las instituciones de educacion superior
corresponde a la estructura de ingresos y egresos que ellas declaran anualmente. Sobre
esta estructura se pueden obtener una gran cantidad de insumos técnicos y argumentativos
gue sustentan las ulteriores reformas en las politicas publicas.

La presente descripcion de la estructura de ingresos y egresos de las IES representa el
esfuerzo por visualizar de forma desagregada las distintas fuentes de recursos y los gastos
asociados por tipo de institucion. De este modo, se aprecian los items mas importantes de la
matriz de ingreso y egreso y, al mismo tiempo, los niveles de diversificacion de estos y las
particularidades respecto a la variabilidad de gastos y la capacidad de las instituciones de
generar recursos adicionales para el proyecto educativo al que apuntan.

Cabe sefialar que este ejercicio descriptivo estd segmentado a partir de Universidades del
CRUCH, Universidades privadas, Institutos Profesionales y Centros de Formacién Técnica,
puesto que este método permite sefalar las diferencias y semejanzas de forma mas
eficiente y efectiva, para los propdsitos de este informe.

5.1 Ingresos totales de las IES

La matriz de ingresos de las instituciones de educacion superior se dividen en “Ingresos por
docencia”, “venta de bienes y servicios”, “prestacion de servicios”, “renta de inversiones
propias” y “otros ingresos propios” (SIES, 2009). Como se aprecia en el grafico que sigue, la
actual matriz de ingresos se encuentra fuertemente concentrada, puesto que los ingresos
por docencia (83%) dominan los ingresos totales y, al mismo tiempo, es poco diversificada,
esto es, existe un bajo nimero de partidas de ingresos. En otras palabras, los ingresos
totales de las universidades contabilizados para el 2009 fueron $1,8 billones de pesos, de
los cuales el 83%, es decir, $1,5 billones de pesos, fueron ingresos por docencia.

Grafico 6: Ingresos totales de las universidades, 2009
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Los ingresos por docencia corresponden a los ingresos relacionados con la “actividad
institucional”, las cuales incluyen los ingresos por matricula de pregrado, postgrado y
extension; los ingresos por “becas y créditos”, que incluyen el Fondo Solidario de Crédito
Universitario, Crédito con Aval del Estado, becas Mineduc y otros programas; y los “ingresos



por aportes y donaciones”, como el Aporte Fiscal Directo (AFD), el Aporte Fiscal Indirecto
(AFI), donaciones y otros aportes.
Es decir, los ingresos por docencia estan compuestos por:

e Actividad institucional
e Créditos y becas
e Aportes y donaciones

Al interior de los ingresos por docencia, los ingresos por la actividad institucional concentran
el mayor porcentaje (64%), como se aprecia en el siguiente grafico.

Grafico 7: Ingresos por docencia de las universidades, 2009
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Como se mencion6 mas arriba, los ingresos provenientes de la actividad institucional
corresponden a los ingresos percibidos por las matriculas de todos los programas formativos
de las universidades. En montos, la actividad institucional representé al 2009 un ingreso de
$ 0,97 billones de pesos.

Adicionalmente, los ingresos de explotacion, segun la ficha financiera (SIES, 2009),
totalizaron $ 2,4 billones de pesos, de los cuales el 89% est4 representado por las
Universidades, el 9% por los Institutos Profesionales y el 2% por los Centros de Formacion
Técnica. Desagregando la informacion se constata que la participacion en los ingresos
totales estad liderada por las Universidades del CRUCH seguido de las Universidades
privadas, IP's y CFT’'s. Asimismo, al interior de las universidades la participacion esta
presidida por las Universidades estatales, luego las pertenencientes a la Iglesia del CRUCH
y por ultimo las privadas del CRUCH (ver cuadro anexo).

Al relacionar los ingresos por matriculas (que para el afio 2009 el sistema totalizé 872.849),
la participacién no muestra diferencias relevantes. Es decir, las cuotas de cada institucion
son homogéneas respecto a estas dos variables, puesto que al apreciar la participacion de
mercado en relacidon a las matriculas e ingresos el orden de magnitud seguin tipo de
institucion es similar (ver cuadro anexo).



Sin embargo, los resultados por alumno muestran otra tendencia. Las Universidades del
CRUCH obtienen ingresos por alumnos de 4,53 millones de pesos anuales, las
Universidades Privadas 2,87 millones, los Institutos Profesionales 1,12 millones y los
Centros de Formacion Técnica 0,46 millones. Esto significa que las Universidades del
CRUCH muestran mayor capacidad de generar recursos como también una mayor
capacidad de matricula (SIES, 2009).

Lo anterior es entendible, dado que las instituciones del CRUCH, en general, ........
(Falta: NEditor).

5.2 Ingresos totales por tipo de institucion

Lo anterior se constata ademas en el siguiente gréfico, el cual muestra los ingresos totales
diferenciados por Universidades CRUCH y Universidades Privadas. En las primeras los
ingresos por docencia corresponden al 77% de los ingresos totales, mientras que para las
segundas es de un 96%. Adicionalmente, las Ues del CRUCH obtienen un 14% de ingresos
via prestacion de servicios, muy superior al 1% de las Ues Privadas.

Grafico 8: Ingresos totales de las universidades por tipo de institucién, 2009.
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Ahora bien, como se sefialé anteriormente, el comportamiento de los ingresos de todas las
IES provienen principalmente de la docencia, y dentro de este el de mayor importancia son
los aranceles y matriculas de pregrado.

Analizando por tipo de institucion, este comportamiento mantiene similitudes, sin embargo,
las Universidades del CRUCH muestran una matriz de ingresos menos concentrada que las
universidades restantes (un 52% de los ingresos de las Ues del CRUCH proviene de la
actividad institucional). En buenas cuentas, en las Universidades Privadas los ingresos por
docencia son producidos casi en su totalidad por la actividad institucional (82% ingresos por
matriculas), como se aprecia en el gréfico siguiente. Para los IP’'s y CFT’s la proporcion es
similar a las Universidades Privadas.



Grafico 9: Ingreso por docencia de las universidades por tipo de institucion, 2009
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5.2.1 Ingresos de la actividad institucional

A fin de visualizar en detalle los ingresos de las IES es preciso considerar cada item en
profundidad. Los ingresos por la actividad institucional estdn compuestos por ingresos por
matricula de pregrado, postgrado y programas de extension.

Las universidades del CRUCH obtienen un 82% de sus ingresos a través de esta via, y las
iniversidades privadas un 88%, como se muestra en el siguiente gréafico. Mientras que para
los IP's y CFT’s sus ingresos de la actividad institucional provienen casi en un cien por
ciento de las matriculas y aranceles de sus estudiantes. En esta partida existe una alta
concentracion puesto que los ingresos de la actividad de las instituciones es casi por
completo matriculas de pregrado, y un bajo porcentaje de ingresos por matricula de
postgrado y programas de extension.

Grafico 10: Ingresos de las universidades por actividad institucional, 2009
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5.2.2 Ingresos por créditos y becas

Del total de ingresos por docencia, los ingresos por crédito y becas representan el 21% de
estos. Esta partida se compone del Fondo Solidario Crédito Universitario, Crédito con Aval
del Estado, Fondos Concursables (MECESUP, FDI), Becas Mineduc y otros programas.

De esta manera, la matriz de ingresos de las Universidades del CRUCH es mucho menos
concentrada que las Universidades Privadas, como se muestra en el siguiente grafico. En
efecto, en las Universidades del CRUCH el ingreso por concepto de CAE representa tan
solo un 8% frente al 94% en las Universidades Privadas. Esto se explica porque en las
primeras el FSCU es el principal mecanismo de crédito para sus estudiantes, mientras que
los estudiantes de los segundos no tienen acceso a éste y optan, por lo tanto, a financiar sus
estudios principalmente con el CAE. Asimismo, las Universidades del CRUCH tienen mayor
participacion en las becas Mineduc y en los Fondos Concursables.

Grafico 11: Ingresos por crédito y becas por tipo de institucion, 2009.
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5.2.3 Ingresos por aportes y donaciones

La importancia de esta partida es debido al Aporte Fiscal Directo que reciben las
Universidades del CRUCH, el cual representa el 69% de los ingresos por aportes y
donaciones. En las Universidades Privadas este item lo suplen las donaciones, que son un
53% de estos ingresos y en menor medida el Aporte Fiscal Indirecto (29%), como lo muestra
el siguiente gréfico.

Gréfico 12: Ingresos por aportes y donaciones por tipo de institucion, 2009
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Sin embargo, al interior de las universidades del CRUCH las que mas reciben donaciones
son las relacionadas con la iglesia, las cuales obtienen mas de la mitad de ellas, como se
aprecia en cuadro siguiente.



Cuadro 6: Distribucién de donaciones a universidades, 2009

Universidades: CRUCH y Privadas

Monto
Instituciones Matriculas donaciones a

Agrupacion (m®) * (n®) % instituciones %
CRUCH 24 287599 53% 7.508.481.848 52%
Estatal CRUCH 15 172.298 21% 2.96E5.821.740 20904
iglesia CRUCH 8 T3.204 13% 4.083.473.000 53%
Farticular CRUCH 3 51.587 9% 5EE.187.108 T
Privadas 29 261.100 47% 7.146.248 264 48%
Total Universidades 53 558.699 100% 14744731112 100%

Fuente: CENDA en base a SIES, 2009
5.3 Gastos totales

Los gastos totales de las universidades que rindieron cuenta en la ficha financiera (SIES,
2009) sumaron $ 1,69 billones de pesos, lo que arroja un superavit de $ 133.299 millones, al
compararlos con los ingresos totales, antes sefialados. Esto implica una cierta capacidad de
generacion de excedentes por parte de las instituciones de educacion superior, los cuales
eventualmente son reinvertidos en el proyecto educativo que desarrollan.

Estos excedentes proporcionalmente son similares tanto para las universidades del CRUCH
como para las universidades privadas, los cuales tienen un margen entre 7% y 8%,
respectivamente.

Los gastos totales se desagregan en las siguientes partidas: “remuneraciones”, “bienes de
consumo y servicio”, “transferencias”, “otros gastos”, “depreciaciones” y ‘“correccion
monetaria”.

Como se aprecia en el grafico siguiente, los gastos estan mas diversificados que los
ingresos, sin embargo, estan concentrados solo en dos partidas, esto es, remuneraciones y
gastos en bienes de consumo y servicio.

Gréafico 13: Gastos totales de las universidades, 2009
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Lo anterior muestra que los gastos en remuneraciones representan el mayor porcentaje de
los gastos totales (56%), muy por sobre el siguiente item, bienes de consumo y servicios, los
cuales corresponden al 21% de los gastos. Los gastos por remuneraciones estan dirigidos a
los directivos, académicos de planta, académicos de plazo fijo, honorarios académicos,
administrativos de planta, administrativos de plazo fijo, honorarios administrativos, aporte
patronal y otros.

Sobre la base de esta diferenciacion, se observa que el gasto por remuneraciones a
académicos representa un 54% del total, y lo sigue el gasto en administrativos, los cuales
son el 33% de los gastos en remuneraciones, como lo muestra el siguiente grafico.

Gréfico 14: Gastos por concepto de remuneraciones en las universidades, 2009
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La participaciéon en los egresos por tipo de universidades (CRUCH vy privadas) es idéntica a
la participacion en los ingresos, es decir, las universidades del CRUCH representan el 70%
de los ingresos y también de los egresos totales del sistema.

En este sentido, las universidades del CRUCH representan el 70% de los ingresos y gastos
del sistema universitario, sin embargo, su participaciéon en la matricula total en las
universidades es un 53%; respecto de la matricula total del sistema de educacion superior
es de un 35%.

5.4 Gastos totales por tipo de institucion

Dentro de los gastos, como se ha sefialado, las partidas mas importantes son las
relacionadas con las remuneraciones y los bienes de consumo y servicios. Tanto para las
universidades del CRUCH como para las universidades privadas el gasto en
remuneraciones corresponde a mas de la mitad de los gastos, los cuales fluctian entre un
58% y 54% respectivamente, como se aprecia en el siguiente grafico.

Grafico 15: Gastos totales por tipo de institucion, 2009
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5.4.1 Gastos por remuneraciones por tipo de institucion

Al detallar el andlisis de los gastos por remuneraciones y por tipo de institucion se observa
que las universidades del CRUCH vy las universidades privadas gastan principalmente en
remuneraciones a académicos (54% en ambas), siguiendo el gasto en administrativos y en
tercer lugar a los directivos. El pago a estos ultimos, sin embargo, es proporcionalmente
mas del doble en las Universidades Privadas (12%) en relacion a las del CRUCH (4%),

como se constata en el gréafico siguiente.
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Grafico 16: Remuneraciones totales por tipo de insitucion, 2009
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Una interesante forma de caracterizar este item es constatar la estructura de
remuneraciones en términos de fija o variable, donde las diferencias son elocuentes si se
comparan con los IP's y CFT's, como se aprecia en el grafico siguiente.Tanto las
universidades del CRUCH como las universidades privadas muestran estructuras de
remuneraciones mas bien planas, mientras que los IP’s y CFT’'s mantienen estructuras
considerablemente mas variables, lo cual significa una mayor flexibilidad ante cualquier
eventualidad, como por ejemplo un cambio en el nUmero de matriculados.

Grafico 17: Estructura de remuneraciones por tipo de institucion del sistema, 2009
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Fuente: CENDA en base a SIES

6. Institucionalidad: brechas entre instituciones.



Una de las principales conclusiones del presente diagnéstico es la deficiente
institucionalidad que afecta a la educacion superior. Esta se refiere esencialmente a lo que
se entiende por “sistema” y el concepto de institucion de educacion superior ligada a ella.

El llamado sistema de educacion superior se encuentra en crisis precisamente porque tiene
escasas caracteristicas de sistema. Esto se evidencia en la débil articulacion entre sus
distintas interfaces, tanto entre los niveles y componentes de la educacién superior como
con los sectores que se vincula, esto es, la educacion secundaria y el mercado laboral. En la
practica esto se traduce en numerosas ineficiencias que afectan el éptimo desarrollo de una
institucionalidad de calidad, entre las cuales destacan los regresivos procesos de seleccion
a la educacién superior, los vacios y duplicidades en los perfiles de entrada de los
estudiantes, generandose superposicion de contenidos, las importantes barreras para la
movilidad estudiantil entre las instituciones (Foro Aequalis, 2011), la falta de dialogo entre
las necesidades del sector productivo y la oferta de carreras técnicas y profesionales
(CNED, 2010), entre otros.

Ante esta evidente falta de articulaciébn cabe sostener la siguiente pregunta, ¢por qué la
institucionalidad de la educacién superior carece de una légica sistémica que promueva la
eficiencia entre sus distintas interfaces? La respuesta gira en torno a la falta de confianzas
existente entre las numerosas instituciones, tanto privadas como publicas, tanto de la capital
como de regiones. Esta baja confianza se explica principalmente por la heterogénea y
fragmentada calidad, de algin modo soterrada, que afecta a una gran cantidad de
instituciones de educacién superior.

En principio, una institucion de educacion superior debiese combinar de forma equilibrada
las funciones de docencia, investigacion y extension. En el nivel universitario solo cinco de
las sesenta llamadas “universidades” cumplen con este requisito elemental (Torres;
Zenteno, 2011), las cuales han sido denominadas como “universidades de investigacion”.
Esta clasificacion incluye ademas otras seis en la categoria de "universidades con
investigacion selectiva,” y seis adicionales en la categoria "universidades esencialmente
docentes con investigacion selectiva."

Las cinco primeras son, en orden de importancia, la Universidades de Chile, Pontificia
Universidad Catolica de Chile, Universidad de Concepcion, Universidad de Santiago y la
Universidad Austral, de las cuales dos son estatales y tres particulares. Las seis que les
siguen incluyen otras tres estatales y tres particulares. Todas ellas al igual que las cinco
anteriores, pertenecen al Consejo de Rectores de Universidades Chilenas. Solo en la
tercera categoria, "universidades esencialmente docentes con investigacion selectiva,” hay
cuatro universidades privadas. Las cuarenta y tres instituciones restantes que también se
rotulan como ‘“universidades" sencillamente no realizan investigacidbn ni extension
significativa. Todas las demd&s privadas caen en estas categorias, junto a algunas sedes
estatales regionales.

La enorme brecha entre unas y otras se puede apreciar en diversos indicadores. En primer
lugar, las publicaciones cientificas se concentran en las cinco primeras universidades y las
restantes en las dos categorias que les siguen. Las 43 “universidades” de docencia
simplemente no tienen publicaciones en revistas de prestigio internacional™.

En este sentido, las “universidades de investigacion” atienden a un quinto de la matricula
universitaria, pero concentran al 39% de los académicos a jornada completa y un 43% de
los que tienen grados de doctor, como se aprecia en el siguiente cuadro.

Cuadro 7: Académicos educacion superior por tipo de universidades segun calidad
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Universidades: Calidad

N de
Académicos
Instituciones Matriculas por Entre 39y N* de

Agrupacion (n)* (n%) % Institucion % mashoras %  doctorados %
De investigacion ] 113794 20% 10720 23% 4587 39% 2953 43%
Con Investigacion Selectiva ] 75378 13% 5.057 1% 1768 15% 1017 15%
Esencialmente docentes con investigacion
selectiva ] 80455  14% 6.565  14% 1493 13% 1.052  15%
Docentes selectivos | 67157  12% 5015 1% 1507 13% f44 0%
Docente no selectiva de tamafio menory
nivel de acreditacion medio o alto 12 74443 13% 535 1% 1078 9% 522 %
Docente no selectiva de tamafio mayor i 117.260  20% 8936 21% 849 7% 407 6%
Docente no selectiva de tamafio menory
nivel de acreditacion bajo 14 48.104 8% 4141 9% 83 3% 200 3%
Total Universidades 58 576600 100% 46.811 100% 11.665 100% 6,800 100%

Fuente: CENDA en base a Ficha Financiera Educacion Superior, 2009, SIES, Ministerio de Educacion. {*) La ficha de scademicos registra 9 institucicnes mas que los balances y
dos universidades mengs. Los dstos de matricula se obtienen de los balances.

Esto se traduce también que las primeras tienen cuatro académicos de jornada completa por
cada cien alumnos, mientras que las Ultimas no alcanzan a tener un académico por cada
cien alumnos (ver cuadro en el anexo).

Correspondientemente, el presupuesto de las primeras representa el 41% de los ingresos de
explotacion de todas las universidades (ver cuadro en el anexo). Por supuesto, esto no debe
interpretarse como la demostracion de la ineficiencia de las llamadas “universidades de
investigacion”; al contrario, muestra que estas reciben o generan mayores ingresos de
explotacion justamente porque pueden ser denominadas como universidad, debido a sus
investigaciones, prestaciones de servicio y otros.

De esta manera, en relacion al promedio de las 60 "universidades" existente en el pais,
estas cinco "universidades de investigacion" invierten_el doble de recursos, académicos a
jornada completa y con grado de doctor o doctorados, por alumno. Si se las compara con las
dos categorias mas bajas segun calidad, que concentran un 28 por ciento del alumnado,
estas brechas aumentan a cuatro, mas de cinco y casi siete veces, respectivamente.

Incluso si se las compara con las doce universidades clasificadas en categorias de
"universidades con investigacion selectiva,” que les siguen, las cinco universidades de
investigacion practicamente las duplican en presupuesto, académicos a jornada completa y
académicos con doctorado, por cada estudiante.

De este modo, actualmente existe una matriz institucional diversificada (CAPES; 2008) no
solo en el &mbito juridico (publico, privado; religioso, laico, etcétera), sino también, y que es
lo relevante, en la calidad asociada a ellas. Esta calidad heterogénea determina el grado de
articulacion, coherencia y consistencia del sistema de educacion superior, el cual, como se
ha mencionado, no ha sido resguardado ante la masificacion de la matricula a través de las
instituciones privadas.

Lo anterior también se pone de manifiesto al observar la tasa de retencién en el primer y
segundo afo, siguiendo la misma clasificacion por calidad. Las “universidades de
investigacion” tienen tasas de retencioén de un 85% al primer afo, y de 76% al segundo; las
“universidades esencialmente docentes con investigacion selectivas” un 82% y 69%
respectivamente. Mientras que las “universidades docentes no selectivas de tamafio menor”
obtienen una tasa de retencion de sus estudiantes de 61% al primer afio y un 48% al
segundo (Orellana, 2011). Probablemente, si proyectamos este indicador para el tercer y
cuarto afio las brechas entre estas universidades segun calidad aumentarian todavia mas.
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Otra forma de constatar esta brecha segun calidad es considerar las Becas de Excelencia
Académica (BEA) entregadas por el Estado. Esta beca esta dirigida al 5% de los mejores
egresados del afo anterior de colegios municipales, particular subvencionado vy
corporaciones administradoras. De alguin modo, estos estudiantes tienden a obtener
puntajes en la prueba de seleccion equivalentes a los necesarios para estudiar en alguna
institucion de calidad. Como se aprecia en el siguiente cuadro, casi la mitad de las BEA
estan dirigidas a las dos primeras categorias y tan solo el 1% se encuentran en la categoria
de “universidades docentes de tamafio menor”. Un no despreciable 20% de las BEA estan
en las “universidades docentes de tamafio mayor”.

Cuadro 8: Distribucion de becas de excelencia académica en la educacidn superior por
universidad segun calidad, 2009

Becas Excelencia Acedémica Educacion
Superior, 2009,

Universidades: Calidad

N°® de Becas

Excelencia Monto

Académica colocado

Instituciones Matriculas por (Millones de

Agrupacion {n)* (n°) % instituciones % §) %
De investigacion 5 113794 22% 200 27T% 056 26%
Con Investigacion Selectiva i 75.378 14% G694  21% 742 21%
Esencialmente docentes con investigacion
selectiva i 80455 15% M1 10% 383 1%
Docentes selectivos 10 67157 13% 333 10% 370 10%
Docente no selectiva de tamafo menory
nivel de acreditacidn medio o alto 12 74443 14% 350 1% 384 1%
Docente no selectiva de tamafio mayor 5 97 Gaa 19% G647 20% 730 20%
Docente no selectiva de tamafio menor y
nivel de acreditacion bajo 3 16.567 3% 39 1% 43 1%
Total Universidades 47 h25 482  100% 3.294 100% 3609 100%

Fuente: CENDA en base a Ficha Financiera Educacion Supericr, 2009, SIES, Ministeric de Educacian. () La ficha de académicos registra 9
institucicnes mas que los balances y dos universidades menos. Los datos de matricula se obtienen de los balances.

Ante este escenario cabria esperar que las instituciones universitarias tendieran hacia una
mayor calidad, sin embargo, el actual esquema de financiamiento promueve exactamente lo
contrario: empuja hacia abajo a las pocas universidades que realizan investigacion y
extension, estimulando que todas se conviertan en las llamadas "universidades de
docencia." De esta forma, la matricula de las "universidades de investigacion" ha aumentado
en un 13 por ciento entre 2005 y 2010, mientras en el mismo periodo las "universidades
esencialmente docentes con investigacion selectiva" lo ha hecho en 51 por ciento y las
"docentes no selectivas de tamafio mayor," que se encuentran en la ultima categoria de la
escala de calidad, han crecido un 81 por ciento (Torres; Zenteno, 2011).



Grafico 18: Tasa de crecimiento de matricula por tipo de institucién, 2005-2010
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Fuente: Torres; Zenteno, 2011

Lo anterior evidencia que no es plausible tratar a todas las instituciones por igual. La
institucionalidad vigente se encuentra segmentada tanto por nivel socioeconémico como por
calidad, lo cual implica una deficiente constitucion de sus distintas articulaciones, como se
ha sefalado. En virtud de esta segmentacion por calidad no es posible establecer protocolos
minimos de confianzas entre las distintas instituciones. En buenas cuentas, cuando se
produce el cruce entre institucionalidad y financiamiento deben concurrir mecanismos
adecuados y rigidos que discriminen a las instituciones, puesto que como se ha mencionado
estas son distintas entre si.

Adicionalmente, muestra la crisis conceptual existente en el “sistema” de educacion
superior. Esto significa, en principio, que el obstaculo principal para la consolidaciéon de una
institucionalidad eficiente y equitativa es la insuficiente definicion de universidad y de
universidad publica vigente, cuyo contenido esta fragmentado y es ambiguo, desde las
distintas 6pticas desde la cual se pudiera analizar.

La ausencia de una adecuada definicion de universidad es evidente por la multiplicidad de
formas de clasificar a las 60 instituciones universitarias existentes en el pais: segun
complejidad, indicadores, propiedad, ubicacion, nivel de acreditacion, etc. Por otro lado, la
definicion vigente es el resultado de la convergencia de diversas leyes (LOCE, DFL 1,
Aseguramiento de la calidad y LEGE) cuya discusion y sustento conceptual no ha sido
suficientemente analizado.

En la ley llamada de aseguramiento de la calidad (Ley 20.129), que rige la educacién
superior desde el afio 2006, se define a estas instituciones a partir de cinco funciones que
deben cumplir: informacién, licenciamiento, acreditacion institucional, acreditaciéon de
carreras y programas y habilitacién profesional. Esta definicion se suma a la que rige a partir
del DFL 1, del 3 de enero de 1981, que sefiala que “la universidad es una institucion de
educacién superior, de investigacién, raciocinio y cultura que, en el cumplimiento de sus
funciones, debe atender adecuadamente los intereses y necesidades del pais, al mas alto
nivel de excelencia”. A lo anterior se suma que la Ley Organica Constitucional de
Ensefianza, 18.962, mas conocida como LOCE, sefiala en su Articulo 31 que
“correspondera exclusivamente a las universidades otorgar titulos profesionales respecto de



los cuales la ley requiere haber obtenido previamente el grado de licenciado en las carreras
que impartan”, y agrega en su articulo 52 una lista de 17 carreras con este requisito, es
decir, que pueden ser dictadas exclusivamente por universidades, lo que constituye el
elemento mas determinante aunque indirecto para delimitar y definir a las instituciones de
educacién superior chilenas.

A lo anterior se suman los ordenamientos en rankings (‘Revista ¢Qué pasa?’ por ejemplo)
gue consideran una cantidad de mediciones e indicadores, y las categorias, no exentas de
ambigliedad, relacionadas con la propiedad de la institucién que las divide en publicas y
privadas, o estatales, publicas y privadas, o laicas, vinculadas a una iglesia y vinculadas a
algun proyecto ideoldgico. La ubicacién geografica permite identificar a las instituciones
regionales, nacionales o metropolitanas, sin embargo, la apertura de sedes ha desdibujado
estas categorias. El sistema de acreditacién, al mismo tiempo, ha sido usado también como
un elemento discriminador, vinculado al nimero de afios de acreditacién concedidos a cada
institucion (CNA), aungue muchas veces las universidades omiten el nimero de afios por los
cuales fueron acreditadas informando s6lo si lo estan. Por Gltimo, si bien la ley chilena define
a las universidades como instituciones sin fines de lucro (LOCE y DFL 4), las practicas de
algunas han obligado a incluir en la discusién nacional este aspecto como una forma de
clasificacién aunque de manera muy genérica (CAPES, 2008).

Sobre la base de lo anterior, es evidente que la insuficiencia de lo que las leyes entienden
por universidad o por institucion de educacion superior perjudica la institucionalidad vigente,
pilar fundamental del desarrollo del pais.

7. Equidad y diversidad

Una de las consecuencias de la fuerte expansion de la matricula a través de las
caracteristicas del mercado ha sido la segmentacion del sistema de educacién superior en
sus diferentes niveles, como lo muestra el grafico siguiente. Como se aprecia, si se compara
entre universidades, institutos profesionales y centros de formacion técnica, la distribucion
por deciles esta fuertemente segmentanda, puesto que los deciles de mayores ingresos se
concentran en las universidades, donde se genera una perfecta escala basada en estratos
socioeconomicos. De esta forma, tenemos en el sistema de educacion superior instituciones
para cada nivel econémico y social, lo cual constituye una desigualdad de oportunidades
flagrante, si pensamos a la educacion superior como mecanismo de movilidad social.

Grafico 19: Distribucién deciles por nivel de educacién superior, 2009.
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Esto también se puede constatar de otra forma, esto es, en base a la distribucion porcentual
por cada quintil. Como se sabe, cada quintil representa un 20% de la poblacion, razén por la
cual una distribucion equitativa de la matricula corresponde a una proporcion similar a su
representacion en la poblacién total, sin embargo, lo anterior, segun los datos analizados, no
es un fendbmeno que este cerca de suceder. Efectivamente, del total de estudiantes en
educacién superior, el primer quintil representa tan sélo el 10% de la matricula (un 10%
menos siguiendo su proporcion en la poblacion total), mientras que el quintil de mayores
ingresos sobrepasa su proporcion y representa un 33% de la matricula. En conjunto, el I, 111
y IV quintil mantienen su proporcion segun lo explicado anteriormente.

Lo anterior se profundiza si observamos la distribucion solo en las universidades. En este
nivel de la educacién superior el primer quintil obtiene un 9% de la matricula mientras que el
guinto quintil representa un 40%, lo cual significa que este estrato socioeconémico ha
doblado su patrticipaciéon en las universidades respecto a su proporcion en la poblacion total
(ver cuadro anexo).

Adicionalmente, es posible realizar este mismo ejercicio en relacion a la clasificacion de las
universidades segun calidad, la que se ha expuesto anteriormente. Como se aprecia en el
cuadro que sigue, las “universidades de investigacion”, a pesar de recibir solo un 6% de los
estudiantes provenientes del primer quintil, y en conjunto con las “universidades con
investigacion selectivas”, son las mas heterogéneas respecto a la distribucion total de
matriculas segin quintit®., Esto se compara con las “universidades esencialmente docentes
con investigacion selectiva”, las cuales acogen al 61% de los estudiantes del quintil de
mayores ingresos; esto implica, por lo tanto, que la elite chilena ya no est4 buscando las
universidades llamadas tradicionales sino que mas bien estan dandole la confianza a las
nuevas instituciones privadas ubicadas geograficamente cerca de sus hogares. Esto
significa, también, que las necesidades de educacion superior de la elite apuntan a
satisfacer los procesos de profesionalizacion por sobre la construccion de ciudadanos que
comparten en instituciones socialmente heterogéneas.

Cuadro 9: Distribucion por quintiles por universidades segun calidad, 2009
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Balances Educacion Superior,
2009, Universidades segun
Calidad (millones $)

Instituciones Total Aporte de
Agrupacion (n’) | I l IV v matriculas familias
Universidades de Investigacion § 7202 6% 15347 13% 16140 4% 27557 24% 49007 43% 115.262 19% 334975
Universidades con investigacién
selectivas 6 8620 13% 10763 16% 12879 19% 16442 24% 19628 20% 68332 11%  148.556
Universidades esencialmente
docentes con investigacion
selectiva B 4719 R% 5766 7% 7624 10% 12878 16% 48725 61% 79712 13% 130646
Universidades docentes
selectivas 10 6763 T% 12736 13% 132310 13% 20212 20% 46663 47% 09684 17% 135889
Universidades docentes no
selectivas tamafio menor 21 1875 1% 16258 15% 17503 6% 25669 24% 34981 33% 106286 18%  213.009
Universidades docentes no
selectivas tamafio mayor 6 12736 10% 19482 15% 26682 21% 36310 28% 32265 25% 127484 1% 216.243
Total Universidadas 60 51915 0% 80352 13% 04147 16% 120077 23% 231269 39% 596760 100% 1.188.323

Fuente; CENDA en base a Ficha Financiera Educacion Superior, 2009, SIES, Ministerio de Educacion y CASEN 2099

Lo anterior se explica porque la educacion superior es el reflejo de la desigualdad estructural
gue ha caracterizado a la sociedad chilena durante las ultimas décadas™. Por tal motivo,
aunque la expansion de la matricula ha sido constante y fuerte en el tiempo, ésta se ha dado
de forma desigual, como muestran los datos anteriores. Asi, por ejemplo, la brecha entre el
primer y quinto quintil en la participacion en la matricula en la educacién superior se ha
acentuado desde 1990 a la fecha (ver grafico en el anexo).

8. Créditos y ayudas estudiantiles

En el actual esquema de financiamiento, una parte sustancial de los aportes del Estado
corresponden a subsidio a la demanda® (47% del gasto publico en educacién superior;
OECD, 2009), a través de becas, Aporte Fiscal Indirecto (AFI), Fondo Solidario Crédito
Universitario (FSCU) y el Crédito con Aval del Estado (CAE).

Entre estos mecanismos de financiamiento, cabe destacar el CAE puesto que durante el
altimo lustro ha sido el método a través del cual los sectores de menores recursos han
podido ingresar a la educacién superior, llegando, para el 2010, a 216.367 créditos cursados
(ver cuadro anexo), es decir, a un cuarto del total de estudiantes matriculados.

El CAE nace bajo el amparo de la ley 20.027 de 2005, cuya administracién recae en una
entidad autonoma presidida por la Direccién de Presupuestos (DIPRES) y el Ministerio de
Educaciéon (Mineduc), llamada “Comisién Administradora del Sistema de Créditos para
Estudios Superiores”, mas conocida como Comisién INGRESA.

Como su nombre lo indica, este crédito se encuentra respaldado por el Estado, sin embargo,
esta garantia ocurre en un 100% cuando el estudiante egresa de la carrera; antes de
titularse la garantia se comparte entre la institucién de educacién superior y el Estado, y los
porcentajes dependen del afio en curso, es decir, mientras esta en primer afio el 90% de la
garantia recae en la institucion y el 10% en el Estado; luego, la garantia estatal aumenta
gradualmente en relacion al nivel alcanzado por el estudiante.

En ese sentido, cada afio la comisién INGRESA licita los créditos como un paquete para los
bancos que quieran participar. Por ejemplo, para el afio 2010 dos bancos fueron los que se
repartieron los créditos licitados por la comision, mientras que para el 2011 solo un banco se
adjudicé los créditos. Asimismo, la tasa de interés varia afio a afio, no obstante ello, sigue
siendo lo suficientemente alta como para que sea insostenible para los futuros estudiantes,
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como se vera mas adelante. Por ejemplo, para el afio 2010 la tasa fue de 5.8%, mientras
que para el 2011 fue 5.3%.

Ahora bien, al caracterizar a los estudiantes que son beneficiarios del CAE, y como se indico
mas arriba, se constata que provienen de los quintiles mas pobres de la sociedad. Como se
aprecia en el grafico siguiente, los estudiantes de los sectores mas vulnerables son quienes
han optado por financiar su carrera profesional o técnica via el crédito antes sefialado. El
gréfico muestra también que los estudiantes del primer quintil beneficiarios del CAE eligen a
las universidades privadas y a los institutos profesionales en su gran mayoria; para el resto
de los quintiles se constata una proporcion similar.

Grafico 20: Nimero de beneficiarios por tipo de institucién y quintil de ingreso, 2010
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Visto desde el funcionamiento total del CAE, un 58% de los beneficiarios se encuentran en
universidades, 29% en institutos profesionales y 13% en centro de formacién técnica (ver
cuadro anexo). En cuanto al monto colocado, las universidades han recibido el 70%
($134.852 millones de pesos) de las transferencias, 23% los IP’s ($43.846 millones) y 8%
los CFT’s ($14.900 millones), todas cifras del 2009. Eso da un total de $193.875 millones de
pesos como monto colocado en las instituciones de educacion superior. Para el 2010 esa
cifra llegd a $293.529 millones de pesos (aproximadamente 0,3 billones de pesos, o que es
lo mismo, 0,3% del PIB).

Adicionalmente, al observar las universidades segun la clasificacion de calidad, es posible
apreciar donde principalmente se concentra el CAE en este nivel de la educacion superior.
Segun el siguiente cuadro, las llamadas “universidades docentes no selectivas de tamafo
mayor’™® concentran el mayor porcentaje de estudiantes con CAE (43%), mientras que las
“universidades de investigacion” tan solo un 10%, debido sobre todo al mayor acceso a
becas y, por supuesto, al Fondo Solidario Crédito Universitario. Mas alla de estos beneficios
especificos para estas universidades, es posible determinar el sector para el cual esta
dirigido este mecanismo de financiamiento: universidades e institutos profesionales privados
de gran alcance nacional.

Cuadro 10: Nimero de beneficiarios y monto colocado del CAE segun universidades por
calidad, 2010.
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Crédito con Aval del Estado Educacion
Superior, 2009,

Universidades: Calidad

Monto

Instituciones Matriculas Namero de colocado
Agrupacion {n®)* (n°) % beneficiarios % {millones §) %
De investigacion 5 113794 22% 12440 10% 20248 10%
Con Investigacion Selectiva i] 75.378 15% 7674 G% 11018 6%
Esencialmente docentes con investigacion
selectiva G 80.455 16% 20481 17% 35.847 18%
Docentes selectivos 8 52259 10% 10770 9% 18.051 9%
Docente no selectiva de tamafio menor y
nivel de acreditacion medio ¢ alto 12 74.443 14% 16.042 13% 24022 12%
Docente no selectiva de tamafio mayor 5 97 638 19% 52154  43% 81785 42%
Docente no selectiva de tamafio menor y
nivel de acreditacion bajo 4 19.795 4% 2959 2% 4563 2%
Total Universidades 46 513812  100% 122520 100% 195534 100%

Fuente: CEMDA en base a Ficha Financiera Educacion Superior, 2008, SIES, Ministeric de Educacicn & INGRESA. [*) El total de instituciones es
menar puesto gue hay instituciones no acreditadas en las cusles sus estudiantes no pueden postular a este oedito.

Visto desde los resultados por alumno, esto es, los beneficiarios del CAE por cada cien
alumno, se aprecia con mayor holgura lo anteriormente planteado. Efectivamente, en las
“universidades docentes no selectivas de tamafio mayor” de cada cien alumnos
matriculados, 53 de ellos financian sus estudios con el CAE, lo que suma ademas $83,72
millones de pesos por cada cien alumno (anual). Este tipo de universidades practicamente
doblan y a veces triplican el nimero de beneficiarios por cada cien alumnos respecto a las
otras clasificaciones de universidades (ver cuadro anexo).

En otras palabras, un total de 216.367 estudiantes de educacion superior contrataron un
CAE el 2010. Poco menos de la mitad corresponden a créditos licitados ese mismo afio y el
resto a renovaciones de créditos otorgados en los cuatro afios precedentes.

Ellos representan un 29 por ciento del total de estudiantes de instituciones de educaciéon
superior acreditadas para recibir el CAE y aproximadamente un quinto del total de
estudiantes de educacion terciaria del pais.

El monto total de los CAE otorgados el 2010 alcanzé a 300.000 millones de pesos, lo que
representa poco mas de un cuarto del total de aranceles de matricula de pre grado de todas
las instituciones de educacién superior, que ese afio sumaron 1,15 billones de pesos (ver
cuadro anexo).

El monto promedio de los créditos contratados ese afio fue de 1,46 millones de pesos por
alumno. En base a ese promedio, el endeudamiento total de un alumno que cursa una
carrera de cinco afos sera de 7,3 millones de pesos y mas de 10 millones si estudia siete
afios en una carrera de costo promedio. Esta ultima cifra sube considerablemente y puede
duplicarse facilmente en el caso de alumnos de carreras largas y caras, como medicina, por
ejemplo.

Como se sefald anteriormente, las universidades concentran un 57 por ciento de los
"beneficiarios” de CAE y dos tercios del monto otorgado, correspondiendo el resto a los
institutos profesionales (IP) y centros de formacion técnica (IP). Es decir, poco menos de la
mitad de los CAE los han contratado estudiantes de carreras técnicas, que tienen menos de
un 30 por cieno de la matricula total. De este modo, mientras en las universidades
acreditadas hay poco menos de un cuarto de alumnos con CAE, esta proporcion sube a mas
de 40 por ciento en los IP y CFT.
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Algo parecido se aprecia en las universidades del CRUCH, donde los estudiantes con CAE
son menos del 10 por ciento, cifra que se reduce a 8 por ciento en las Ues estatales. En
cambio, el 42 por ciento de los estudiantes de Ues privadas acreditadas tiene CAE, cifra que
sube a 53 por ciento en las "universidades docentes no selectivas de tamafio mayor", que
estan al fondo de la tabla de calidad (Torres; Zenteno, 2011).

Es decir, quiénes mas se estan encalillando con el CAE son los estudiantes de familias de
menores ingresos, que estudian carreras técnicas y en universidades privadas de menor
calidad.

Ahora bien, ¢este negocio resulta atractivo para los bancos? Esta pregunta conduce a una
paradoja no menor: mientras los bancos compran la cartera licitada por la Comision
INGRESA, inmediatamente después el Fisco le recompra, en promedio, la mitad de los
créditos. Para los bancos no es ninguna paradoja puesto que trabajan segun los riesgos
asociados a cada cartera de clientes, y en virtud que los estudiantes tienen altos niveles de
riesgo, las tasas son mas altas y estas instituciones financieras necesitan de un resguardo
mayor, que en este caso es el aval del Estado, por una parte, y la recompra de la mitad de
los créditos, por otra.

El afio 2010, por ejemplo, los bancos otorgaron a los estudiantes CAE por un total de
300.011 millones de pesos_(DIPRES, 2010). Sin embargo, el Fisco les recompro
inmediatamente 132.480 millones de pesos. En otras palabras, casi la mitad de los CAE
otorgados ese afio correspondieron a platas frescas aportadas por el Fisco. En el total de
CAE otorgados desde 2006 al 2010 se verifica una proporcion parecida, puesto que el Fisco
ha recomprado 250.100 millones de pesos de una cartera total de 658.423 millones de
pesos.

Sin embargo, el Fisco recompra la cartera a los bancos con un enorme sobreprecio. El 2010,
por ejemplo, pag6 un recargo de 49.372 millones de pesos, que representaron un 37,3 por
ciento de recargo sobre el valor de la cartera recomprada. Entre 2006 y 2010, el Fisco ha
pagado a los bancos un recargo de 95.338 millones de pesos, que equivale a un recargo de
un 38,1 por ciento por encima del valor de la cartera recomprada.

De este modo, el fisco ha venido recomprando anualmente alrededor de la mitad de los CAE
otorgados por la banca, con un recargo de 38 por ciento, lo que para el 2010 sumé 181.833
millones de pesos, lo que representa un 44 por ciento del gasto publico total en educacién
superior, que DIPRES estim6 para el 2009 en 407.789 millones de pesos. De ese total,
como se ha mencionado, un 38 por ciento corresponde a recargos cobrados por los bancos.
Adicionalmente, la mencionada Ley N° 20.027 establece "condiciones que permitan la
devolucion de los recursos prestados en concordancia con los ingresos futuros del
estudiante, via mandato especial e irrevocable, facultando la deduccion de sus
remuneraciones Yy la retencion de la devolucion de impuestos a la renta en caso de cuotas
impagas, renunciando el estudiante al secreto tributario,” (DIPRES, 2010). En otras
palabras, el CAE embarga a los futuros profesionales el sueldo, las devoluciones de
impuestos y hasta la privacidad de sus datos.

El descuento obligatorio resultara insoportable. Segin un estudio que el Ministerio de
Educacion y la Direccion de Presupuestos (DIPRES) encargaron al Banco Mundial (Banco
Mundial, 2011), la cuota que deberdn pagar los alumnos cuando ya estén trabajando
equivaldria, en promedio, al 15% de sus ingresos. Ademas, el informe sefiala que ciertos
profesionales podrian tener mas problemas para estar al dia con el crédito: los veterinarios,
agrénomos, sicoOlogos, arquitectos, periodistas y profesores. Los primeros son los que
podrian pagar una mayor cuota: como maximo, el 31% de su sueldo, considerando el nivel
de salarios al segundo afio después de egresados y un crédito a 20 afios plazo. El resto
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pagaria el 20% de su sueldo como maximo. Otras profesiones, como Enfermeria y algunas
técnicas, destinarian el 10% de su sueldo, en promedio.

En otras palabras, el pago del CAE representard un gigantesco impuesto a las
remuneraciones. Sus "beneficiarios" de hoy tendran un descuento obligatorio de 7 por ciento
para salud, un 13 por ciento para las AFP, alrededor de un 10 por ciento por impuesto a la
renta y un 15 por ciento para pagar el CAE.

Tal como ocurre con todos los impuestos a la planilla de remuneraciones, los mismos
encarecen la mano de obra, en este caso la mano de obra calificada.

Financiar la educacion superior mediante este mecanismo resulta_ineficiente desde el punto
de vista de la competitividad de las empresas chilenas. Es ademas injusto, puesto que la
inevitable alza de salarios por este motivo no serd suficiente para pagar esta obligacion,
puesto que no todos los profesionales estaran sirviendo el CAE. Los afectados seran
principalmente los estudiantes de clase media y populares, cuyas familias no pudieron pagar
los aranceles y se vieron forzados a contraer el CAE.

Todo ello es, por lo tanto, insostenible, como lo es el que el aporte total de las familias al
financiamiento de la educacion superior (1,8 billones de pesos) haya alcanzado niveles
anuales equivalentes a la mitad de todos los impuestos a la renta pagados por todas las
empresas y personas pudientes del pais, esto es, 3,8 billones de pesos (ver cuadro anexo).

9. Financiamiento

En Chile, el aporte de las familias no es un complemento sino un sustituto de la inversion
publica. EI mismo informe de la OCDE ha advertido (OCDE, 2009) tal situacion, incentivando
el aumento del gasto publico en educacion superior, a fin de igualar el promedio de gasto de
los paises que componen esta organizacion mundial.

Las instituciones de educacion superior, en todos sus niveles, obtienen ingresos a través de
variadas actividades, como se analizé en un capitulo anterior. El abandono del Estado de su
responsabilidad por asegurar el derecho a la educacion ha significado una
desproporcionada carga para la mayor parte de las familias. En esta suerte de paradigma
basado en el individualismo y la busqueda del lucro, las politicas publicas han privilegiado la
concurrencia del mercado en los sectores sociales mas emblematicos, como es, desde
luego, la educacion superior. Por tal motivo, las instituciones que componen la educacién
terciaria han debido buscar diferentes mecanismos para auto financiarse, siendo los
ingresos por aranceles y matriculas su principal motor.

Sobre la base de lo anterior, las principales fuentes de ingresos de las instituciones de
educacién superior provienen de los “ingresos por docencia”, los cuales equivalen al 80% de
los ingresos de explotacién. Los primeros ingresos son exclusivamente aportes de las
familias, que son dos tercios de los ultimaos, lo que se traduce en 1,41 billones de pesos@l,
como se aprecia en el siguiente cuadro.

Cuadro 11: Balance financiero del sistema de educacién superior, 2009
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Ingresos instituciones segin origen (millones $)

Total Institutos Centros de
Educacion Universidades Profesionales Formacion
Terciaria Técnica
Privadas Total
itemes % CRUCH % ") % Universidades %
Matricula 872.849 303127 273473 576.600 189.069 107.180
Nidmero de Instituciones 167 25 35 60 44 63
Ingresos Explotacion (*) 2433193 100% 1.386.892 100% 785616 100% 2172 507 100% 211534 49152
Aporte de las Familias (**) 1419967 5B8% 519.600 37% 690 466 88% 1210066 56% 179.329 304573
Aportes del Estado 355264 15% 329075 24% 6660 1% 335735 158% 7.108 12.421
Otras fuentes 343062 14% 304402 22% 29028 4% 333430 158% 7.816 1.816
Otros ingresos explotacion 314,899 13% 233814 17T% 59462 8% 293.27T7  13% 17.281 4.342
Ingresos Explotacion / Alumno 2,79 4,58 2,87 3,07 1,12 0,46
Pagos Familias / Alumno 1,63 1,71 252 210 0,95 0,29

Fusnte: CEMDA en base 3 Fichs

Superior, 2008, SIES, Ministe
{*) Los ingreses de sxplotacian de las Ues privadas incluyen 2 |a San Sebastian (47 mil millanes segin Anexe SIES) que no aparscen declaradas en el balance SIES, &l que s= dejo sin ajustar

[**} El Fonde de Credito Solidario ha sido contabilizade come aporte de las familias, puesto que si bien |a mayor parte del mismeo es aportade por el Estade, constituye una aoreendia de |os futuros
egresados.Es similar a los Creditos con Garantia del Estade, donde los aportes de los bancos constituyen una acreencia de los futuros egresades. El FSCU, sin embarge, tiene un subsidic implicito,

puesto gue tiene tasas de interés subsidiadas y un limite de page mensual que nc puede exceder &l § por cients de los ingresos de los futuros egresados; el mismo ha sido estimado en 20 por ciento por

la U de Valparaiso.

Desagregando la informacion, se constata que el pago de las familias por alumno en las
universidades del CRUCH es poco menos de la mitad que en las privadas. Esto se debe
principalmente por el mayor acceso a becas de los estudiantes de las primeras respecto de
las segundas, lo que se refleja, asimismo, en el aporte que el Estado realiza anualmente a
través del financiamiento a la demanda. En promedio, las universidades del CRUCH reciben
un 24% de aportes estatales (incluyendo financiamiento directo e indirecto), mientras que las
privadas tan solo un 1%. Para la totalidad del sistema este aporte corresponde al 15% de los
ingresos de explotacion, es decir, 355.264 millones de pesos®, lo que incluye el Aporte
Fiscal Directo e Indirecto, las Becas Mineduc, los Fondos Concursables (MECESUP, FDI,
etc.) y otros aportes y programas, los cuales se reparten entre las entidades publicas y
privadas.

Una de las consecuencias de este esquema de financiamiento es que “discrimina” tanto a
los estudiantes como a las instituciones, diferenciando entre universidades del CRUCH y
privadas. Lo primero se evidencia en el pago de las familiar por alumno: los del CRUCH
pagan en promedio 1,71 millones de pesos anuales, mientras que en las privadas el pago
alcanza a 2,52 millones. Lo anterior, sin embargo, tiene ciertas matices. En efecto, el arancel
de las carreras en las universidades privadas, en la mayor parte de los casos, es superior en
relacion a las del CRUCH. En otras palabras, los estudiantes que pertenecen a estas Ultimas
tienen acceso a becas y a un crédito solidario con una tasa de interés considerablemente
menor respecto al CAE, no obstante a ello, los aranceles cobrados en las instituciones
privadas no tienen relacién alguna con el costo real o el llamado arancel de referencia, lo
cual distorsiona cualquier tipo de comparacion entre este tipo de instituciones.

Por otra parte, el financiamiento dirigido a las instituciones entiende que no todas ellas son
iguales. Efectivamente, la brecha segun calidad (Torres; Zenteno, 2011) entre unas y otras
también se evidencia al apreciar los ingresos de explotacion por alumno; las universidades
del CRUCH obtienen 4,58 millones mientras que las privadas 2,87 millones, en promedio.
Esto se explica porque las primeras son capaces de generar recursos adicionales a los
relacionados al pago de la familia. Es decir, obtienen ingresos extras sobre la base de
desarrollar programas de investigacion y generar prestaciones de servicios acordes a las
actividades de una universidad compleja.

Desde otra perspectiva, en las universidades privadas el pago de las familias representa
casi el cien por cien de los ingresos de explotacion, mientras que en las universidades del
CRUCH los ingresos de explotacion son casi el doble respecto del aporte de las familias, lo
gue incluye el pago de aranceles y matriculas de pregrado, postgrado y extension, la
devolucién del crédito solidario, la cuota del Crédito con Aval del Estado, la venta de bienes
y servicios a los alumnos, la prestacion de servicios y la repactacion y multas. Esto expresa
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la caracteristica fundamental de las universidades privadas que emergieron posterior a la
reforma de los ochenta: responden a satisfacer las demandas de una educacion convertida
en un bien de consumo; o dicho en otras palabras, apuntan a la construccion de
instituciones meramente docentes. Los ingresos por docencia son practicamente su Unica
fuente de ingreso, lo que tiene como consecuencia, por lo tanto, que captar el aporte de las
familias se ha convertido en su propésito fundamental, en desmedro de otras funciones,
como son la investigacion y la extension.

Por otro lado, un porcentaje importante de sus recursos, 14% en promedio y 22% en el
CRUCH, los obtienen de financiamiento proveniente de privados, distintos a las familias. En
esto se incluyen donaciones, venta de bienes y prestacién de servicios, rentas, etc. Este
monto puede estar subvaluado, especialmente en las privadas, donde los ingresos por
donaciones muchas veces estan subreportados.

Por altimo, en la fila “Otros Ingresos de Explotacién” se incluyen los diversos ingresos de
entidades vinculadas a la institucidn y que se presentan en sus estados de resultados, pero
gue no tienen relacibn con las actividades educativas o de investigacion del campo
universitario. Este es el caso de los hospitales clinicos, los canales de television (el principal
de ellos era UCTV), entre otros. Estos no son preponderantes en el caso de las privadas,
donde casi no existen instituciones grandes dependientes de las universidades.

A través de todos estos items cabe concluir que las instituciones de educaciéon superior
financian de forma autbnoma la mayor parte de sus proyectos educativos vy
aproximadamente dos tercios de todos los ingresos del sistema de educacion superior
provienen de las familias chilenas, puesto que el aporte estatal corresponde tan solo al 15%
de los ingresos totales.

10. Sustentacion del trabajo intelectual

En el caso de la educacion superior hay que considerar un aspecto adicional, que resulta de
importancia crucial. Las universidades son mucho mas que fabricas de profesionales. Son
las instituciones que en la sociedad moderna sostienen a la capa de personas que cualquier
sociedad civilizada destina al trabajo intelectual, -cientifico, cultural y artistico.
Evidentemente, el pretender que los alumnos financien este aspecto del quehacer
universitario representa un absurdo. En el caso de Chile, al desmantelar las universidades
publicas, se ha dafado severamente esta institucionalidad, que resulta vital para la
economia y la sociedad.

Como se ha mencionado, los aranceles de la educacion superior expresados como ingresos
por docencia representan alrededor del 83% del presupuesto de las instituciones, de modo
tal que si se asigna un peso relativo de un tercio a cada actividad de educacion superior,
esto es, investigacion, docencia y extension, existe una flagrante distorsion en las
proporciones o en las prioridades segun los ingresos. En efecto, los ingresos por docencia,
desde el punto de vista del financiamiento, superan ampliamente a las demas actividades de
la educacién superior. En buenas cuentas, el peso relativo de cada una de las actividades
gue deberian incentivar las universidades se encuentra concentrada meramente en el
aspecto docente, marginando a las otras dos a simples cuestiones extrainstitucionales.

Los académicos e investigadores requieren contratos estables y condiciones de trabajo
adecuadas. En el caso de Chile, en cambio, la mayor parte de ellos, incluso en las
universidades del Estado, trabajan en el mejor de los casos "a contrata,” es decir, con
contratos que expiran y deben ser renovados cada afio. La mayoria no cuenta ni siquiera
con eso, sino que caen en la categoria de "profesores taxis," que deben completar una



remuneracion que deja mucho que desear con diversos contratos precarios en distintos
establecimientos, corriendo de uno a otro al finalizar cada clase (ver cuadro en el anexo).
Por estos motivos, financiar la educacion principalmente mediante el cobro de matriculas ha
sido desechado por todos los paises del mundo, menos uno: Chile. En la OECD en su
conjunto, por ejemplo, mas del noventa por ciento de los alumnos, profesores, académicos e
investigadores, pertenecen a establecimientos publicos, financiados por el Estado en una
proporcion similar. Chile es el Unico pais del mundo donde las familias deben aportar la
mitad del financiamiento educacional total y cinco sextos de la educacién terciaria en
general y practicamente el cien por ciento en la educacion superior técnica.

11. El “capital humano”

En el caso de la educacién superior, el concepto central que inspira la politica de
privatizacion es el denominado "capital humano.” Asume que el gasto en educacion
constituye una inversion privada para los educandos, que reditia ganancias y rentabilidad
como un negocio cualquiera. Justifica de este modo el cobro de matriculas. Incluso, otorgar
aval del Estado al financiamiento de las mismas mediante créditos bancarios, como el
fomento de PYMES.

Las "ganancias" netas podrian medirse por el incremento en las remuneraciones debido a la
mayor calificacion, menos el costo de la capacitacion requerida para lograrla, ambas
expresadas en valor presente. La rentabilidad de dicho "negocio" se podria medir asimismo
en la razén entre las "ganancias" netas y el "capital" invertido en solventar el periodo de
capacitacion, asi calculados. Alternativamente, como la tasa interna de retorno de todos los
flujos descritos, negativos y positivos, lo que viene a ser exactamente lo mismo.
Curiosamente, esta burda transposicion de conceptos elementales de evaluacion de
proyectos, so6lo se aplica para justificar el pago privado de la educacion terciaria, mientras se
deja de lado en los niveles pre-escolar, basico o medio, que tienen un impacto aiun mas
significativo sobre las remuneraciones. Posiblemente, dicha omision se fundamenta en los
evidentes obstaculos de infantes, nifios y adolescentes al aprendizaje de matematica
financiera, sin la cual dificiimente pueden evaluar debidamente los pros y contras y asumir
libremente una decisién de "inversion" que podrian lamentar a lo largo de toda su vida
laboral.

A decir verdad, no es la primera vez que entusiastas filisteos intentan extrapolar a otros
campos algunos conceptos basicos de la teoria microecondmica. Se han escrito y publicado
sesudos tratados y fundado escuelas teédricas, sobre la base de aplicar estos mismos
conceptos de negocios, por ejemplo, al amor entre los seres humanos y sus relaciones de
parejas.

Sin embargo, los porfiados hechos pronto revelan infinitamente mas riqueza, colorido y
sorpresas, que la mejor y mas elegante de las teorias. Ciertamente, no parece buen consejo
para un adolescente enamorado que aborde a su amada con sesudos calculos de costo-
beneficio; mejor le lleva flores.

Algo parecido ocurre cuando uno de nuestros encalillados "capitales humanos" se enfrenta
en el mercado con el capital de verdad. Cuando le ofrecia préstamos de estudios le daba el
pomposo titulo de "capital humano." Ahora lo mira para abajo y lo llama "mano de obra."
Cuando intenta venderle su ahora calificada fuerza de trabajo, se encuentra con la dura
realidad que no le ofrecera por ella ni un peso mas de lo que vale; eso si tiene suerte y no
hay muchos cesantes disputando la misma plaza.

En otras palabras, le paga lo que requiere en ese momento para vivir junto a su familia en
las condiciones que se consideren normales para otros "capitales humanos" como él, en ese
pais y en ese tiempo. El mercado se encargara que asi sea, por simple oferta y demanda. Al



igual que en el caso de las materias primas, maquinarias y otras mercancias, que el mismo
capital compra concurrentemente para organizar un proceso productivo, comercial o
financiero.

Otra cosa bien diferente es el valor agregado que nuestro "capital humano" va a incorporar
con el sudor de su frente, - ahora el capitalista los denomina "obra de mano" -, a los bienes o
servicios producidos en el curso del proceso aquel. Ciertamente, va a ser muy superior al
valor de su fuerza de trabajo, condicion indispensable para que los contraten en primer
lugar.

En eso consiste precisamente el capital. No es una maquina o un edificio, ni mucho menos
la fuerza de trabajo, por muy calificada que sea. Es la relacion social que se establece
mediante la contratacién privada masiva de trabajo asalariado con la finalidad de obtener
ganancias.

El valor agregado por los "capitales humanos" se realizara en el mercado donde se transa
los bienes y servicios producidos, que es bien diferente a aquel donde se transan aquellos y
se determinan sus salarios. Sin embargo, si se trata de mercados competitivos, en ambos
opera la misma le

y: lo que en ellos se transa se vende por lo que cuesta, ni un peso mas, ni un peso menos.
De este modo, nuestro sufrido "capital humano" descubrira que su negocio no corresponde a
sus expectativas previas. S6lo por azar, su salario va a cubrir los costos de su educacion,
asi como su mantencién mientras estudiaba. En los hechos, lo que va a reponer es lo que le
cueste a él mantener su propia familia, mas o menos en las condiciones que se consideren
aceptables en ese momento para su categoria ocupacional. Incluidos los costos de educar a
sus propios hijos.

Si es afortunado, el mayor salario debido a su educacion terciaria compensara los costos
totales de haberla completado, pero lo probable es que guarden muy poca relacién con
aquella. De las "ganancias" prometidas por los "economistas de la educacion” mejor se
olvide. No vera nunca un peso.

Sin embargo, lo que si va a tener que pagar todos los meses, es la cuota del crédito que
contraté con el banco para solventar sus estudios. Intereses incluidos. Esos no perdonan,
porque el banquero es un capitalista hecho y derecho, no un simple "capital humano" como
€él. En otras palabras, va a tener tres descuentos fijos de su planilla: la AFP, la ISAPRE y la
cuota del crédito de estudios. Aparte de los impuestos a la renta, le caeran encima con la
regularidad del dia y la noche.

Dicho de otro modo, el famoso negocio del "capital humano" no es otra cosa que una forma
de financiar parte del sistema educacional mediante una suerte de impuesto adicional a la
planilla de remuneraciones de los profesionales. Igual que la prevision, la salud y el seguro
de desempleo.

Se trata de un método de financiamiento econémicamente ineficiente y socialmente injusto.
Es ineficiente porque encarece especificamente la planilla de remuneraciones, afectando la
competitividad de la economia. Es injusto porque los salarios se van a determinar por lo que
cueste reproducir la fuerza de trabajo calificada en cada momento del tiempo y segun las
condiciones politicas y sociales prevaleciente entonces.

Pueden tener o no relacion con las que prevalecian en el momento de cursar esa fuerza de
trabajo su educacion superior. Del recuerdo de aquel, solo incidiran en la determinacion de
los salarios de ese momento, el costo de servir los créditos educacionales que esos
trabajadores calificados estén pagando.



Sin embargo, este costo no afectard a aquellos cuyas familias lograron pagar en su
momento su formacion sin recurrir a créditos. Ello significa que, en promedio, el nivel de
salarios no subira lo necesario para reponer el costo del crédito para aquellos que si lo
deben servir. Eso es muy injusto, puesto que el insuficiente nivel de salarios afectara a los
profesionales hijos de la clase media o sectores populares, cuyos padres no lograron en su
momento pagar su educacion.

[1l. Desafios

12. Institucionalidad

La nueva institucionalidad de educacion superior, y por consiguiente de todos los niveles
educativos, no puede consistir en una suma de iniciativas publicas o privadas dispersas
entre si; al contrario, debiera funcionar como un sistema nacional de educacién publica y
privada coherentemente articulado.

El primer requisito, por tanto, consiste en entender la educacion superior verdaderamente
como un sistema, en virtud de la cual la matriz conceptual y practica gire en torno a la logica
que le da sentido. En concreto, esto significa orientar las politicas publicas hacia una
profunda articulacion de la educacién superior con todas sus interfaces. La educacion
superior debe articular sus componentes internos de modo de generar eficiencia y equidad,
y al mismo tiempo, debe articularse con sus interfaces externas, vale decir, con la educacion
secundaria y el mercado laboral. Para hacer efectiva esta articulacién es imprescindible que
las relaciones entre las distintas instituciones tengan como pilar fundamental la confianza,
entendida como la relacion constituyente del sistema de educacion superior. Ahora bien,
estas confianzas debieran descansar sobre el concepto de calidad, el cual, como se ha
mencionado a lo largo de todo el diagnéstico, representa uno de los nudos mas criticos en
este campo.

La institucionalidad de todo sector social es la base o estructura a través de la cual los
demas ambitos, como el financiero por ejemplo, descansan. De tal manera, la calidad de
esta institucionalidad dependera de la calidad de sus componentes. No es coherente y
consistente, por lo tanto, construir un sistema de educacién a partir de diferentes niveles de
calidad, como ocurre hoy en dia. Eso dafia profundamente las confianzas para la
cooperacion e interoperabilidad entre las instituciones involucradas.

Una forma de explicar esta calidad heterogénea es hacer la distinciébn entre privatizacion y
mercantilizaciéon. Histéricamente la matriz institucional de la educacién superior chilena ha
estado compuesta por entidades mixtas de caracter publico y privado, donde las primeras
fueron predominantes durante la mayor parte del tiempo, lo cual cambié abruptamente
después de la reforma de los ochenta. A partir de esta modificacion constitucional no solo
aumentaron las instituciones de orden privado, constituyendo actualmente el sector que
capta alrededor del 70% de la matricula total, sino también se introdujo la nocién de
“mercado” como principal regulador de la oferta y la demanda (y también de los aranceles)
en la educacion superior. Cuando el “mercado” se integra en algun servicio social como la
salud, la previsiébn o la educacién ocurre algo que permanentemente resulta cuando se
resuelven los déficit estatales de esta forma: se segmenta en funcién de la demanda. Asi,
actualmente existe una matriz institucional diversificada pero altamente segmentada, en
todos sus niveles, lo cual se ha traducido en las correspondientes desigualdades en cuanto
a la calidad de educacién recibida. Esto explica, de algin modo, las enormes brechas de
calidad entre las distintas instituciones, medidas segun la productividad investigativa, las
tasas de retencion y graduacioén, los académicos con jornada completa y grado de doctor, la
cobertura de la mayor cantidad de areas de conocimiento, entre otras. La segmentacion a



consecuencia de la mercantilizacién de la educacion ha significado, en buenas cuentas, una
matriz institucional estructurada segun los estratos socioeconémicos al que apuntan las
Universidades, Institutos Profesionales y Centros de Formacién Técnica. Por tal motivo, hay
instituciones para la elite, para la clase media y para los sectores populares. M&s que la
existencia de instituciones privadas, el origen del problema se asienta sobre la
mercantilizacion de las relaciones entre ellas y sus denominados “clientes” de la educacion.
Para avanzar hacia una nueva institucionalidad mas eficiente y equitativa es necesario, en
primer lugar, ahondar en lo que se entiende por institucién publica de educacion superior y
sus diferentes matices conceptuales. Esta institucién debiera ofrecer los méas diversos
bienes publicos®2 para la sociedad, y ser, al mismo tiempo, considerada como un bien
publico por si mismo. Ahora bien, este tipo de paradigma trae consigo algunas
consideraciones. En primer lugar, la educacién superior a través de las actividades de
investigacion y extension produce conocimientos generales que son beneficiosos para toda
la sociedad, lo cual implica, en principio, que los resultados de estas experiencias no son ni
excluibles ni rivales en el consumo, como dice la teoria econémica. Sin embargo, ocurre que
estos “conocimientos” si pueden excluir a un numeroso bloque social de sus beneficios. En
efecto, los resultados de las investigaciones incluyen determinados ritos linguisticos,
operaciones conceptuales y contextos semanticos, que inhabilitan o mas bien vuelven
onerosos este tipo de conocimientos, sobre todo a grupos sociales desacostumbrados a
convivir con expresiones intelectuales y cognoscitivas barrocas y cripticas. En segundo
lugar, la educacién publica como tal, desde el punto de vista econémico, no puede ser
considerada como un bien puablico puro. Esto porque dentro de sus caracteristicas mas
visibles y fundamentales esta excluir a un cierto nimero de personas en base a sus
resultados académicos. En buenas cuentas, tanto los productos de la educacién superior
publica como ella misma no pueden ser considerados como un bien publico puro, lo cual
deja entrever ciertas consecuencias para la legitimidad de la educacién como un bien
privado o un bien de consumo.

Sin embargo, los movimientos sociales no estan obligados a utilizar la racionalidad
econdmica purista como sustento tedrico para sus demandas. Efectivamente, es
perfectamente plausible denominar a las instituciones de educacion superior como bienes
publicos, o también, que generan bienes publicos para la sociedad. Esto es cuantificable
desde el punto de vista de los resultados, esto es, de la capacidad de incrementar las
consecuencias sociales y econémicas en el largo plazo para la sociedad en su conjunto. En
rigor, una sociedad educada y con altos niveles de formacién es la base cultural y social
para el desarrollo del pais. El asunto es, en buenas cuentas, concebir a la educacion no
como un bien de consumo, el cual ofrece ciertos niveles de profesionalizaciéon para la
rentabilidad individual y el prestigio social y que ademas segmenta segun la capacidad de
compra de los demandantes, sino como un proceso de desarrollo personal que permite el
bienestar del conjunto de la sociedad. La educacion es un bien publico y el Estado es quien
debe resguardar el mayor acceso y permanencia, a fin de que sea cada vez menos excluible
y rival en el consumo.

Ahora bien, un bien publico no es exclusivo de las instituciones publicas. ElI que una
institucion produzca bienes publicos y externalidades positivas para la sociedad no depende
de su propiedad juridica, esto es, que sea publica, privada o una corporacién sin fines de
lucro. Este aspecto es relevante puesto que es el argumento de fondo para insistir en que
cualquier tipo de institucion, independiente de su propiedad, debiera recibir recursos
publicos, en virtud de su funcién social, al recibir a los estudiantes de los quintiles de
menores ingresos, y al producir, por lo tanto, externalidades positivas.

La nueva institucionalidad apunta en este sentido: dilucidar qué tipo de instituciones podrian
recibir fondos publicos para su desarrollo institucional. No basta con decir que producen
bienes publicos y externalidades positivas, lo importante es establecer y visualizar tanto sus
resultados como las légicas internas de su funcionamiento. No es lo mismo una institucién
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de educacién superior en la cual sus académicos trabajan en su gran mayoria como
“profesores taxis” que una institucion que resguarda el trabajo docente y lo relaciona con los
procesos de investigacion internos. No es lo mismo una instituciébn con bajas tasas de
retencidn y otras con altos niveles de graduados, en los cuales la titulacion fue realizada en
el tiempo planificado. No es lo mismo una institucion que cubre todas las areas del
conocimiento de aquellas que abren y cierran carreras de acuerdo a las demandas
contingentes. No es lo mismo una institucién que no deja a sus estudiantes agruparse en
centros de alumnos o federaciones que otras en las cuales existe una verdadera democracia
interna, con participacion de todos los actores involucrados en el desarrollo educativo de esa
casa de estudios. En buenas cuentas, no es lo mismo una universidad de investigacion de
aquellas universidades meramente docentes®*2.

En relacion a lo anteriormente planteado, la institucionalidad a partir de la cual se debiera
gestionar el financiamiento publico depende de los siguientes factores:

e Productividad en investigacion
Tasa de retencion
e Cobertura de areas del conocimiento
e Académicos jornada completa y con grado de doctor
o Democracia interna
e Vinculacion con la sociedad (articulacion con educacion secundaria y mercado
laboral)
e Heterogeneidad en la matricula.
e Sinfines de lucro

De acuerdo a estos indicadores y formas de administracion interna es que se debiera
discriminar a las instituciones de educacion superior (Ues, IP y CFT), tanto para el
financiamiento a la oferta como para el financiamiento a la demanda. Al mismo tiempo, se
deben inyectar los recursos necesarios y adecuados para revitalizar las universidades
estatales que han sido objeto de abandono durante las Gltimas décadas; y adicionalmente,
fomentar el desarrollo institucional de estas, mas alla del limite actual del 6%, con el
proposito de atraer la mayor cantidad de estudiantes, de todos los estratos
socioeconomicos. Los detalles financieros de estos lineamientos institucionales son
expuestos de forma detallada en la siguiente seccion.

13. Financiamiento

Diversos estudios han intentado dar cuenta de los costos que implicaria una reforma
estructural a la educacion superior. Cifras de gastos permanente que, por ejemplo, van
desde alrededor de un 0,3% del PIB en régimen a alrededor de un 1% del PIB en régimen o
transicion.,

Es evidente que estimar los impactos fiscales de una reforma de las caracteristicas que se
requieren, resulta sumamente complejo, por lo que todas las cifras expuestas en los
diferentes estudios representan aproximaciones de los mismos.

En consecuencia, una primera cuestion a destacar es que la reforma representa montos
bastante altos que requieren de aumentar de forma permanente el gasto en educacion. A
partir del analisis presentado en el presente informe podemos concluir que dicho aumento
de gasto debe ser exclusivamente gasto publico, que no solo aumente el gasto total en
educacién superior, sino que también reemplace parte del actual gasto privado. Pero este
aumento de gasto debe ir hacia un sistema con un nuevo disefio, que no privilegie el
crecimiento de instituciones eminentemente docentes y de baja calidad (que muchas de
ellas lucran de forma encubierta), o que transfiera recursos publicos hacia la banca.
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En segundo lugar, cabe destacar, que cualquier reforma que se implemente requerirda, por
un lado, de gastos transitorios, principalmente destinados a nueva infraestructura o a la
revitalizacion de la ya existente, lo que pueden ser financiado con ingresos transitorios. Pero
por otro lado, presenta gastos recurrentes, los que deben ser financiados con ingresos
permanentes, y es asi como se han financiado las grandes reformas estructurales
implementadas en los ultimos afios (AUGE, reforma previsional, entre otras). Lo anterior
plantea la necesidad de una reforma tributaria, que permita financiar una eventual reforma
educativa, asi como también que incorpore elementos de progresividad al sistema tributario
Yy, por consiguiente, a la reforma educativa implementada.

V. Palabras finales

La situacion de la educacion superior ha llegado a un punto en que no puede continuar
como esta. Los futuros profesionales y sus familias no pueden seguir sobrellevando esta
carga financiera insensata. Los académicos y funcionarios no pueden continuar con sus
niveles actuales de bajas remuneraciones, precariedad laboral y carencia generalizada de
condiciones minimas para el trabajo intelectual.

Esta situacion se torna insostenible para académicos, estudiantes y funcionarios. Para
aquellos que pertenecen a las universidades del Consejo de Rectores y también para las
universidades privadas. Mas aguda todavia es la situacion de los que estudian y trabajan en
los institutos profesionales y centros de formacién técnica. El desmantelamiento del sistema
nacional de educacioén publica los ha afectado a todos por igual.

Esto tiene que cambiar y cambiara. Las federaciones estudiantiles estdn empefiadas en
levantar un gran movimiento que los incluya a todos. Para ello, sugieren reconstruir el
sistema nacional de educacion superior publica y gratuita.

Ciertamente, ello requiere atender en primer lugar las justas demandas de los rectores de
las universidades del Estado, en términos que éste aporte el grueso de su financiemiento.
Adicionalmente, el Estado debe financiar aquellas universidades que, sin ser estatales,
cumplan con los requisitos minimos requeridos para ser consideradas como tales. Estos son
ciertamente muchisimo mas exigentes que los que hoy considera el sistema de acreditacion,
para el cual lo mas importante consiste en demostrar capacidad de llevar bien un negocio.
Las verdaderas universidades puUblicas deben mostrar una adecuada relacién entre la
docencia, investigacion y extension. Deben respetar los derechos laborales de académicos y
funcionarios, ofreciendo en primer lugar un trabajo estable y bien remunerado. En otras
palabras, deben ofrecer condiciones adecuadas para el trabajo intelectual, cientifico,
artistico y cultural. Deben ofrecer a sus estudiantes condiciones de estudio adecuadas y
cobrarles un costo razonable, con topes establecidos por el Estado y cada vez menores, en
la medida que se avanza a recuperar la gratuidad perdida. Deben ser realmente
instituciones sin fines de lucro. Su Unico Norte debe ser Chile y su pueblo, como exigia
Andrés Bello.

La mejor garantia de todo ello se cumpla, es la efectiva autonomia y libertad de catedra de
las comunidades universitarias, basada en un gobierno interno democratico, que respete el
derecho de todos los estamentos a una adecuada representacion y participacion en sus
decisiones.

Este es precisamente el esquema que logré imponer la Reforma Universitaria de fines de los
afios 1960, que en menos de cinco afos logré modernizar todas las universidades del pais y
duplicar su matricula, al tiempo que multiplicé varias veces el nimero de académicos,



especialmente los de jornada completa, cuyas remuneraciones y condiciones de trabajo
mejoraron asimismo, considerablemente.

De este modo, todas las universidades del pais, tanto las estatales como las privadas,
conquistaron su autonomia, el cogobierno tri-estamental y democratico y un financiamiento
estatal que permitié alcanzar practicamente la gratuidad de la educacion superior.

VI. Conclusiones

Aspectos relacionados con institucionalidad y financiamiento parecen ser los puntos mas
criticos en la actual crisis de la educacion superior chilena. El primero dice relaciéon con una
matriz institucional diversificada pero altamente segmentada, tanto en la distribucion de las
clases sociales en las respectivas instituciones, como por la calidad que entregan estas, en
todos los niveles. Lo segundo puesto que el financiamiento dirigido en su mayor parte a la
demanda ha resultado ineficiente, injusto, insostenible y perverso para el conjunto del
sistema.

En el transcurso de las ultimas tres décadas, el esquema institucional y de financiamiento ha
erosionado, en la practica, el concepto de institucion de educacion superior, especialmente
el relacionado con lo publico. Como consecuencia de esto, han trastocado sus objetivos
fundamentales, esto es, desarrollar de forma equilibrada y democratica las actividades de
investigacion, docencia y extensiéon. Debilitadas estas funciones, el resultado ha sido el
desmantelamiento de la institucionalidad publica, por una parte, y la irrupcion de las
instituciones privadas, por otra. Estas u(ltimas, sin embargo, han emergido de forma
desregulada, sin resguardo de la calidad entregada y con incumplimientos legales a lo largo
del tiempo y sin supervisiéon efectiva (lucro).

En definitiva, la educacion superior ha devenido en mero bien de consumo, motivo por el
cual la irrupcion de “universidades simplemente docentes” no parece despertar ninguna
desavenencia al interior de las politicas educativas: la entrada a este nivel de educacion solo
tendria el objetivo de profesionalizar a sus demandantes, es decir, entregarles las
certificaciones necesarias para optar a una mejor rentabilidad o ingreso en el futuro.

Este paradigma, sin embargo, se enfrenta con la nocién de que la educacién es un bien
publico, independiente de la entidad juridica que la imparte. Efectivamente, no es tanto la
diferenciacién entre institucién publica o privada lo que define un bien publico, sino mas bien
el contexto bajo el cual este se desarrolla. En el contexto actual, de excesiva
mercantilizacién y competencia a través del marketing e infraestructura, el desarrollo de los
bienes publicos ha tendido a ser insustancial e ineficiente.

Ahora bien, si la educacion se concibe como un bien publico y sobre la cual se gestan los
mayores impactos sociales y econémicos, entonces es verosimil y loable esperar que el
Estado, como representante de los mdltiples intereses, se haga cargo de entregar calidad y
acceso para todos. Esto significa, por supuesto, garantizar un sistema nacional de
educacioén superior publico y gratuito, en todos sus niveles.

VII. Anexos

Distribucion matricula educaciéon superior por quintil segan nivel



Balances Educacion Superior,
2009, Por tipo de institucion

(millones $) Nimero estudiantes por quintil Autonomo Nacional

Instituciones Matricula Aporte de
Agrupacion (n%) | Il [ v v Total familias
UNIVERSIDAD 60 51915 9% 80352 13% 94147 16% 130077 23% 231269 30% BOG760 72% 1.401.007
P 4 23514 3% 2N NM% 42952 24% 42706 24% 35137 19% 1815830 22%  210.3:
CFT 63 6928 4% 9873 20% 12859 25% 11423 23% 0472 19% 50505 0% 48877
Total Educacion Superior 167 82357 10% 127446 15% 1400958 18% 193200 23% 275878 33% 923.845 100% 1660325

Fuente: CENDA en base a Ficha Financiers Educacion Superior, 2009, SIES, Ministerio de Educacion y CASEN 2099

Grafico: Cobertura educacién superior por quintiles, 1990-2009.
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Fuente: Orellana, 2011.
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NOTAS:

[l]Discurso Juan José Ugarte, director de la DIVESUP; marzo 2011.

[2]A pesar de ese crecimiento, la proporcién sigue siendo muy baja en relacion a los paises de la OECD.
[3]Estas son facilmente identificables: menos esfuerzo por parte del Estado.

[ﬂActuaImente en Chile egresan 2 universitarios por cada 1 técnico.

[5] Las universidades privadas, en conjunto, realizan solo el 8% de toda la investigacion en el pais.

[Q] Las 11 universidades de estas dos clasificaciones son todas del CRUCH.

[7] Si para mediados de los ochenta el ingreso per céapita estaba en 3.000 ddlares, actualmente éste es de
13.000 ddlares per céapita, sin embargo, el indice de desigualdad (Gini) sigue practicamente igual, y algunas
veces peor, lo cual implica que mayor crecimiento econémico no es resguardo de mayor igualdad, o mejor
distribucion de los ingresos.

[8] Subsidio a la demanda que es en buenas cuentas un financiamiento indirecto a las instituciones, pero que
esta determinado por la “libertad” de eleccion de los estudiantes.

[g] La Universidad de las Américas, la Universidad San Sebastian, la Universidad Santo Tomas,

[10] Este aporte de las familias se encuentra subestimado puesto que el célculo realizado por CENDA utiliz6 la
metodologia de los balances del CRUCH, los cuales incluyen las becas y créditos en los aranceles de matriculas,
mientras que en el Anexo SIES (donde se encuentra la informacion detallada), algunas instituciones presentan
las ayudas estudiantiles doblemente contabilizadas. Segun estimaciones del SIES, la diferencia es de
aproximadamente $100.000 millones de pesos, los cuales aumentan los aportes de las familias a 1,6 billones de
pesos, esto es, aproximadamente dos tercios de los ingresos de explotacion. .

[11] En este cuadro el FSCU se contabiliza como aportes de las familias porque constituye una acreencia de
los futuros egresados. Pero las tasas de interés son menores a las del mercado y los dividendos no pueden
exceder un 5 por ciento de los ingresos de los mismos.

[12] Como los ya mencionados: investigacion, docencia de calidad y extension.

[13] Aqui se sigue la clasificacion por universidad segin calidad que recorre todo el informe.

[14] Ver Berner, et. al., 2011; Terram, 2011, entre otros.

Informacion disponible en el sitio ARCHIVO CHILE, Web del Centro Estudios “Miguel Enriquez”’, CEME:
http://www.archivochile.com (Ademas: http://www.archivochile.cl y http://www.archivochile.org ).

Si tienes documentacién o informacion relacionada con este tema u otros del sitio, agradecemos
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alguna subvencion publica o privada. Su existencia depende del trabajo voluntario de un limitado nimero
de colaboradores. Si consideras éste un proyecto (til y te interesa contribuir a su desarrollo realizando
una DONACION, toma contacto con nosotros o informate como hacerlo, en la portada del sitio.

NOTA: El portal del CEME es un archivo histérico, social y politico basicamente de Chile y secundariamente de
Ameérica Latina. No persigue ningun fin de lucro. La version electronica de documentos se provee Unicamente
con fines de informacion y preferentemente educativo culturales. Cualquier reproduccion destinada a otros fines
debera obtener los permisos que correspondan, porque los documentos incluidos en el portal son de propiedad
intelectual de sus autores o editores. Los contenidos de cada fuente, son de responsabilidad de sus respectivos
autores, a quiénes agradecemos poder publicar su trabajo. Deseamos que los contenidos y datos de
documentos o autores, se presenten de la manera mas correcta posible. Por ello, si detectas algun error en la
informacion que facilitamos, no dudes en hacernos llegar tu sugerencia / errata..
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