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Resumen: Durante la tltima década las politicas de condonacién de la deuda estudiantil han
tomado relevancia en el debate publico. No obstante, existe poca evidencia histérica sobre como y
por qué condonar deudas estudiantiles. Este articulo analiza seis politicas de condonacién de
créditos estudiantiles implementadas en Chile entre 1980 y 2022. En base a una revisién documental
de reformas al sistema de créditos estudiantiles, el articulo sefiala que cuatro de los cinco sistemas de
créditos estudiantiles introducidos en Chile han sido objeto de alguna condonacién. El articulo
muestra que el principal objetivo de las politicas de condonaciéon fue reducir la morosidad de los
sistemas de créditos y mejorar la adherencia al pago. Los resultados contrastan con las expectativas
de transformacién que las politicas de condonacién han adquirido en la actualidad y sugiere que las
politicas de condonacién pueden tener un uso funcional a la agenda mercado en la educaciéon poco
explorado por la literatura.
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Abstract: Over the last decade, student debt cancellation policies have become relevant in public
debates, yet there is little historical evidence on how and why student debt can be forgiven. This
article analyses six student debt cancellation policies implemented in Chile between 1980 and 2022.
Based on a documentary analysis of reforms to the student loan system, the article points out that
four of the five student loan systems introduced in Chile have been subject to some cancellation
policy. The article shows that the main objective of the forgiveness policies was to reduce the
delinquency of the credit systems and improve adherence to payment. The results contrast with
existing expectations that forgiveness policies will have transformative effects and suggest that
forgiveness policies may have a functional use for the market agenda in education, a function that is
underexplored in the literature.

Key words: debt forgiveness policies; student debt; student loans; higher education; market agenda

Politicas de perdio da divida estudantil no Chile (1980—-2022): Uma revisio histérica de seus
objetivos, mecanismos e fungdes

Resumo: Na ultima década, as politicas de perdao da divida estudantil ganharam relevancia no
debate publico. No entanto, ha pouca evidéncia histérica sobre como e por que perdoar dividas
estudantis. Este artigo analisa seis politicas de perdao de créditos estudantis implementadas no Chile
entre 1980 e 2022. Com base em uma revisio documental das reformas do sistema de créditos
estudantis, o artigo aponta que quatro dos cinco sistemas de crédito introduzidos no Chile foram
objeto de algum tipo de perddo. O artigo mostra que o principal objetivo dessas politicas foi reduzir
a inadimpléncia dos sistemas de crédito e melhorar a adesdao ao pagamento. Os resultados
contrastam com as expectativas transformadoras que essas politicas adquiriram recentemente e
sugerem que o perdao da divida pode ter um uso funcional a agenda de mercado na educagao, ainda
pouco explorado pela literatura.

Palavras-chave: politicas de perdao; divida estudantil; créditos estudantis; ensino superior; agenda
de mercado

Politicas de Condonacion de Deuda Estudiantil en Chile (1980-2022): Una
Revision Historica de sus Objetivos, Mecanismos y Funciones

Las politicas de condonaciéon de deudas estudiantiles han tomado relevancia en el debate
publico reciente. LLos anuncios de condonacién de deudas estudiantiles presentados por EE. UU.
(2022 y 2024), Colombia (2023) y Chile (2024) durante los ultimos afios han suscitado debates
relevantes sobre la pertinencia, viabilidad y eficacia de las politicas de condonacién (Burns, 2024;
Catherine & Yannelis, 2023; Charron-Chénier et al., 2022). Uno de los elementos ausentes en este
debate es el analisis de casos recientes de condonacion. Este articulo analiza los objetivos,
mecanismos y justificaciones de seis politicas de condonacién de deudas estudiantiles implementadas
en Chile entre 1980 y 2022.

Los resultados muestran que cuatro de los cinco sistemas de créditos estudiantiles existentes
en Chile han sido objeto de alguna politica de condonacién. Las politicas de condonacion
introdujeron reducciones patciales de la carga financiera de los/as deudores/as, que incluyeron
reduccién de interés penales, anuales y saldos remanentes de deudores preferentemente morosos. El
analisis también sugiere que las politicas de condonacién han buscado mejorar la adherencia al pago
mediante la modificacién selectiva de la carga financiera de deudores morosos. Este objetivo permite
explorar el rol funcional que las politicas de condonaciéon han jugado en el sistema de créditos en
Chile, un fenémeno poco estudiado por la literatura, que ha enfatizado principalmente el caracter
transformador y reparador de las politicas de condonacién (Burns, 2024; Montgomery, 2019).
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El estudio explora las politicas de condonacion de deudas estudiantiles en el contexto de
Chile. Chile es uno de los primeros paises en adoptar sistemas masivos de créditos estudiantiles con
subsidio gubernamental (Wolff & Albrecht, 1992). Durante las ultimas décadas las politicas de
créditos se han transformado en objetos contenciosos, dada las demandas estudiantiles por
“educacion publica y gratuita”, y la demanda de terminar con los créditos y deudas estudiantiles
(Gonzalez-Lopez, 2021). La presion social ha impulsado a los recientes gobiernos a proponer
reformas al sistema de créditos y alivios a la deuda. Por ejemplo, el Gobierno del presidente Gabriel
Boric (2022-2026), comprometi6 una politica de condonacion de las deudas estudiantiles (Boric,
2021), la cual fue presentada al parlamento oficialmente en octubre del 2024.

El articulo contribuye con una revisién histérica de politicas de condonacién implementadas
en Chile entre 1980 y 2022 y un analisis de sus mecanismos, objetivos y justificaciones. El articulo
también ofrece cuatro hipétesis para entender la relacién funcional entre politicas de condonacion y
los sistemas de créditos estudiantiles. La experiencia chilena representa un caso donde las politicas
de condonacién implementadas han cumplido un rol preferentemente funcional a los sistemas de
créditos, que contrasta con las expectativas transformadoras que las politicas de condonacion de
deudas han adquirido en la actualidad (Burns, 2024; Eaton et al., 2021). El analisis permite
reflexionar sobre los objetivos y diferentes usos de las politicas de condonacion, y su relacion con la
continuidad y cambio de los sistemas de créditos y agenda mercado en la educacion superior.

Marco Conceptual
Créditos Estudiantiles y la Agenda de Costos Compartidos

Los créditos estudiantiles corresponden a una politica distintiva de la agenda de mercado,
también descrita como la agenda de costos-compartidos (Johnstone, 2014). El objetivo de esta
agenda es dar una solucién de mercado a los problemas de subfinanciamiento y expansion de la
educacién superior. Para ello, esta agenda propone traspasar la responsabilidad de costos, provision
e intercambio de servicios educativos a actores privados. El traspaso permite que la provision e
intercambio de los servicios de la educacién superior funcionen como un mercado competitivo en el
cual proveedores (universidades) intercambian de forma directa con consumidores (estudiantes),
quienes son los responsables ultimos de pagar sus estudios en tanto son beneficiarios directos de la
educacion superior (Johnstone, 2014).

Los créditos estudiantiles fueron propuestos originalmente por Milton Friedman (1955).
Para Friedman las politicas de créditos buscan responder a dos limitantes que la introduccién de
politicas de mercado en la educacién superior presenté previamente. El primero, es el impacto que
el aumento de aranceles tiene en la expansion del acceso. Los aranceles representan una barrera de
entrada para potenciales estudiantes que no cuentan con los recursos suficientes para pagarlos. Esta
barrera de entrada limita la expansion del sector, particularmente hacia sectores de ingresos medio y
bajos, donde justamente existe mayor demanda por acceder a la educacion superior. Para confrontar
esta limitante Friedman propuso la creacion de un sistema de créditos que subsidiaria la capacidad de
pago de los estudiantes, y les diera recursos suficientes para pagar aranceles.

Esta propuesta, no obstante, confronté a una segunda limitante, la cual fue la ausencia de
prestamistas dispuestos a financiar créditos considerados de alto riesgo. En la teorfa econémica
clasica, la educacion superior es considerada una inversion de alto riesgo, dada la ausencia de un
colateral que pueda actuar como garantia para inversionistas o acreedores en caso de no pago (Barr,
2016). Esto implica que, sin mecanismos de reduccién del riesgo, es dificil encontrar prestamistas
dispuestos a invertir en créditos estudiantiles.

Para confrontar esta limitante Friedman propuso que el Estado actuara como garante de los
créditos y favoreciera la articulacién de un mercado crediticio para la educacion superior. En esta
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propuesta el Estado puede actuar como prestamista directo y absorber el riesgo directamente
(créditos directos), o puede actuar como aval de acreedores privados y subsidiar el riesgo de la
inversion (créditos con aval del estado).

La introduccion de los créditos se ha justificado por las ventajas que la agenda de mercado
traerfa al sector. En el libro Higher Education: The Lessons of Experience, el Banco Mundial (1994) detalla
las promesas y beneficios que la adopcion de las politicas de aranceles y créditos estudiantiles tiene
como alternativa al modelo publico de financiamiento. El documento destaca como los sistemas de
créditos, complementados con politicas de desregulacion de la provision, reduccion de inversion
publica y sistemas externos de aseguramiento de la calidad, permitirfan masificar el sector, mejorar el
acceso a estudiantes de bajo ingresos y reducir el gasto publico destinado a la educacién superior.

La literatura también destaca que los créditos representan un instrumento de financiamiento
mas justo que las politicas de gratuidad universal, dado que pagan quienes se benefician directamente
de la educacién superior y se eliminan los subsidios de ciudadanos que aportan pero no acceden a la
educacion terciaria (Barr & Crawford, 2004) . Los sistemas de créditos también implican mas
libertad de decisiéon y empoderamiento de los estudiantes que, en tanto consumidores e
inversionistas, adquieren soberania y responsabilidad en la decisién de qué, donde y cuanto estudiar
(Barr & Crawford, 2004).

Si bien los créditos estudiantiles provienen de un marco conceptual comun, tienen diferentes
variantes. A parte de la distincién entre créditos directos y subsidiados, la literatura también distingue
entre créditos de cuota fija y crédito contingentes al ingreso (Chapman et al., 2014). En los sistemas
de créditos de cuota fija, los graduados pagan su deuda mediante una cuota fija por el tiempo
necesario para cubrir el total adeudado. En su defecto, bajo un crédito contingente al ingreso, el
pago de la deuda varfa en funcién de los ingresos de los graduados. De esta forma los créditos
contingentes al ingreso incorporan diferentes instrumentos de distribucién del riesgo que protegen
los ingresos de los deudores y permiten modular el peso de la deuda en la estabilidad financiera del
deudor.

Criticas y Crisis de los Créditos Estudiantiles

La sociologfa critica ha estudiado la introduccién de los créditos estudiantiles como parte de
los procesos de financiarizacion de la educacion superior (Gonzalez-Lopez, 2021; Soederberg, 2014).
La financiarizacion implica la penetracion masiva de relaciones crediticias en el sector. Esto incluye
la incorporacién de actividades predatorias, asimetrias informacionales y practicas especulativas en el
proceso formativo que ubican la educacion superior como un objeto especulacion y extraccion
financiera (Caffentzis, 2018; Montgomerie, 2019). La financiarizaciéon también implica la creacion de
una nueva posicion subjetiva para el estudiante, el cual en tanto sujeto de crédito, se transforma en
inversionista de su propio futuro, asumiendo el riesgo de una mala inversién o una inversién con
retornos inciertos con consecuencias personales de largo plazo (Federici et al., 2021).

La investigacion reciente también sefiala que los créditos estudiantiles han generado nuevos
problemas sociales que desaffan las promesas de mejora que justificaron su introduccion. La
investigacion sefiala que los créditos han generado inequidades generacionales y socioeconémicas
(Goldrick-Rab & Steinbaum, 2020). Los créditos también han aumentado el costo de la educacion
superior, para quien dependen del endeudamiento y presentan problemas de pago al graduarse, dado
el aumento de los aranceles y la acumulacién de intereses (de Gayardon et al., 2019; Houle & Addo,
2018). Las deudas estudiantiles también dificultan el acceso a otros créditos, y por ende pueden
erosionar la capacidad de produccién de riqueza y el ascenso social que la masificaciéon de educacion
superior prometia (Houle & Addo, 2018; Montgomerie, 2019).

Las criticas y problemas de los sistemas de créditos han gatillada oposicion social y
resurgimiento de las demandas por cambios en el régimen de financiamiento de la educacién
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superior. En EE.UU (2010-2012), Reino Unido (2010), Chile (2011), Colombia (2011), Quebec
(2012) y Sudafrica (2016), movimientos estudiantiles han criticado el aumento del costo de la
educacion superior que la agenda de mercado ha generado en el sector (Sukarieh & Tannock, 2018).
Durante el 2024 miles de estudiantes y ciudadanos salieron a las calles de Buenos Aires, en oposicion
al intento de Javier Milei de implementar créditos y aranceles y terminar con el sistema universal
publico y gratuito de Argentina (Centera & Criales, 2024).

Las olas de protestas han afectado la estabilidad y legitimidad de los sistemas de créditos y la
agenda de mercado en varios paises. Si bien es cierto que desde el 1990 mas paises han adoptado
politicas de créditos como reemplazo o complemento a sus sistemas publicos de financiamiento
(Chapman et al., 2020; Garritzmann, 2016). Desde fines del 2010 muchos paises también han
reducido su dependencia de los créditos mediante la integracion de nuevas politicas de gratuidad y
nuevas formas de financiamiento publico. En 2014, Alemania desisti6é de la implementacién de un
sistema de créditos dada la oposicion de los estudiantes y la preferencia ciudadanas por un sistema
de educacién superior gratuito (Hither & Kriicken, 2014). Durante las dltimas décadas pafses como
Ecuador (2008), Chile (2015), Sudafrica (2018), Nueva Zelanda (2018), México (2019) y
recientemente Colombia (2024) han reemplazado o complementado sus sistemas de créditos con
nuevas politicas de gratuidad en respuesta a las protestas contra los aranceles y la pérdida de
legitimidad de los créditos estudiantiles (Buendia & Rivera, 2024; Rios-Jara, 2023a).

Politicas de Condonacion

Las politicas de condonacién de deudas estudiantiles surgen como un intento de dar
respuesta a las criticas y consecuencias sociales de los créditos estudiantiles. Sin embargo, las
politicas de condonacién no poseen una larga tradicion de implementacién y son un fenémeno de
estudio relativamente reciente. Pese a ello hay tres debates importantes que revisar para comprender
por qué y como los gobiernos condonan deudas estudiantiles.

En primer lugar, es relevante definir qué significa condonar deudas estudiantiles. Si bien no
existe una definiciéon de consenso en la literatura, es relevante describir diferentes significados. Una
de las definiciones de condonacién ha sido elaborada por los movimientos estudiantiles y de
deudores que surgen tras las olas de protestas posteriores a las crisis del 2008 (Caffentzis, 2018;
Gonzalez-Lopez, 2021). Los movimientos estudiantiles y anti-financiarizacion criticaron la
legitimidad de las deudas estudiantiles, demandando su abolicién y el fin a los sistemas de créditos.
Para estos movimientos condonar significa la eliminacion total de la deuda, que implica eliminar el
monto adeudado y disolver la relaciéon contractual entre prestamistas y deudores (Federici et al.,
2021; Gonzélez-Lépez, 2021).

La literatura sobre deuda publica ofrece una segunda significacién que incluye diferentes
formas de alivio al pago de la deuda (Corden, 1991; Guzman et al., 2016). Por ejemplo, el IMF
sefiala que “la cancelacion de la deuda es definida como la cancelaciéon voluntaria de toda o una parte
de una obligacién financiera mediante un arreglo contractual entre el acreedor y el deudor” (IMF,
2011, p. 51). En esta literatura la condonacion se considera parte de los procesos de reorganizacion
de la deuda, que incluye reorganizacion, refinanciamiento, conversiones y transferencias de deuda
(Montgomerie, 2019).

En este trabajo, se define la condonaciéon de deuda como medidas que permiten reducir o
eliminar la carga financiera del deudor mediante la modificaciéon de las condiciones contractuales que
regulan la deuda, su valor y las responsabilidades asociadas a ella. Las politicas de condonaciéon
estudiantil por ende representan un amplio espectro de acciones que incluye la abolicion total de la
deuda, como también medidas mas acotadas como la reduccion de intereses, disminucién del monto
total, flexibilidad en las condiciones de pago y reemplazo de la responsabilidad econémica por actos
socialmente meritorios.
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Otro tema relevante que revisar son los mecanismos de condonacién de deudas estudiantiles.
Una distincion util es diferenciar entre mecanismos internos y externos de condonacion. Los
mecanismos internos describen condiciones originales en los sistemas de créditos mediante las cuales
es posible reducir la carga financiera de los deudores. Los créditos contingentes al ingreso incluyen
mecanismos internos de condonacién, como la integraciéon de umbrales minimos de pago y limites
en la cuota maxima a pagar. Estos mecanismos permiten regular la carga financiera de la deuda
segun los ingresos del deudor (Chapman et al., 2014).

Por su parte, los mecanismos externos, describen politicas o medidas implementadas a
posteriori que permiten modificar la carga financiera de las deudas. Por ejemplo, EEUU implement6
en 2005 el Public Service Ioan Forgiveness (PSLF) cuyo objetivo fue reducir el monto de la deuda, bajo
la condicion de retribuir la responsabilidad financiera mediante trabajo en el sector publico
(McCallion, 2005). De igual manera, durante la pandemia del COVID-19, EE.UU. suspendi6 el pago
de los créditos estudiantiles y congeld la acumulacién intereses implementando de facto una politica
de condonacién de intereses para los deudores (Dinerstein et al., 2024).

Finalmente existe un debate sobre la pertinencia y deseabilidad de las politicas de
condonacién. El debate se gatilla por la posicion favorable o critica de investigadores/as hacia las
politicas de condonacién propuestas por los gobiernos. Para los investigadores a favor, las politicas
de condonacién representan acciones progresistas que buscan remediar los efectos indeseados de la
deuda y ayudar a quienes tienen problemas para cumplir sus obligaciones crediticias (Burns, 2024;
Eaton et al., 2021; Goldrick-Rab & Steinbaum, 2020). Para los detractores, las politicas de
condonacién son medidas regresivas de alto costo que benefician a sectores sociales ya privilegiados
y perjudican a quienes ya pagaron sus deudas (Catherine & Yannelis, 2023).

Las politicas de condonacién gubernamentales también han sido criticadas por movimientos
sociales que las consideran insuficientes (Taylor & Schirmer, 2024). Para algunos actores sociales, las
politicas de condonacién son transformadoras solo si eliminan la totalidad de la deuda y si logran
terminar con los sistemas de créditos y reemplazarlos con sistemas de gratuidad universal (Debt
Collective, 2020). Cualquier politica que no logre incluir ambos objetivos es una reforma limitada
que lo favorecer procesos de cambio mas profundos y representa el riesgo de reproducir la deuda y
los sistemas de créditos. Esta posiciéon maximalista se confronta con movimiento de deudores “por
el pago justo”, que se oponen a cobros excesivos, pero reconocen la legitimidad de la
responsabilidad individual al contraer la deuda y la funcionalidad de los sistemas de créditos.

Las politicas de condonacion también pueden representar instrumentos de
gubernamentalidad de los sistemas de créditos (Felipe Gonzalez-Lépez, 2021; Roche, 2022). Esta
literatura sefiala que las politicas de condonaciéon buscan restaurar la legitimidad de las relaciones
crediticias y restaurar la responsabilidad de pago. El uso gubernamental de las politicas de
condonacién ha sido poco discutido en los analisis de las deudas estudiantiles. Sin embargo, como
explicaré tomando el caso de Chile, las politicas de condonacién también pueden actuar como
herramientas para relegitimar y reparar los problemas de funcionamiento y legitimidad de los
sistemas de créditos, siendo medidas funcionales a la agenda de mercado que no necesariamente
tienen un rol emancipador o transformador como describe la literatura.

Politicas de Créditos Estudiantiles en Chile

El sistema de financiamiento a la educacion superior de Chile representa un caso relevante
para el estudio de las politicas de condonacién de deudas estudiantiles. Chile fue uno de los primeros
paises después de Colombia y EEUU en introducir sistemas de créditos a escala nacional (Wolff &
Albrecht, 1992). Chile también ha sido un caso relevante de reforma e innovacién en los sistemas de
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crédito durante las ultimas décadas y un caso relevante de analisis de oposicion social a la agenda de
mercado en educacion superior (Rios-Jara, 2023a).

La introduccién de créditos estudiantiles en Chile parte con la reforma a la educacion
superior chilena impulsada por la dictadura (1973-1990) en 1981 (Salazar & Leihy, 2013). Esta
reforma desmantel6 el sistema publico de educacion superior y favorecio la creacion de un sistema
de mercado para su reemplazo. La reforma implicé el fin de las universidades estatales nacionales, y
su atomizacioén en universidades regionales. También forzé una reforma a la politica de
financiamiento que pasé de ser preferentemente publica, via financiamiento directo de las
instituciones, a preferentemente privada, via la introduccién de aranceles y la creacion de un crédito
estudiantil.

Durante la transicion a la democracia (1990-2010), los sistemas de créditos siguieron siendo
uno de los principales instrumentos publicos de ayuda estudiantil y fueron considerados por los
gobierno de la Concertacién como la principal politica de acceso y la equidad en educacion superior
siendo un caso relevante de continuidad en el patrén de politica publica (Salazar & Leihy, 2013).
Como muestra el Grafico 1, entre 1990 y 2022, Chile aument6 el nimero de créditos estudiantiles
mediante la expansion de los créditos existentes y la creacion de nuevos créditos. Los créditos
tuvieron un crecimiento constate entre 1981 hasta el ano 2015, fecha en que se implementa la
politica de politica de gratuidad por primera vez (Rios-Jara, 2023a).
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Griafico 1
Beneficios Estudiantiles de la Educacion Superior. Chile 1990-2022
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Fuente: Elaboracién propia en base datos de SIES (2023).

Entre 1981 y 2022, Chile introdujo cinco créditos estudiantiles con subsidio estatal (ver
Tabla 1). El primer crédito estudiantil fue el Crédito Fiscal (CF). EL CF fue un crédito focalizado,
unicamente disponible para estudiantes de bajos ingresos y alto desempefio académico aceptados en
universidades tradicionales, creadas previamente a la reforma de 1981. El crédito fiscal cubria el
costo de un porcentaje de los aranceles, asignados a los estudiantes segun sus ingresos familiares y
tenfa un interés del 1% anual. El segundo sistema de créditos fue el Crédito Fiscal Universitario
(CFU), el cual corresponde a una variante del crédito fiscal. Este crédito tiene las mismas
condiciones del CF, pero su administracion se transfirié del Ministerio de Educacion a las
universidades.
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Tabla 1

Sistemas de Créditos Estudiantiles en Chile (1980-2022)
Crédito Estudiantil Tipo de crédito Condiciones de pago
Crédito Fiscal Crédito publico directo con 1% de interés anual. Cuota anual
(1981-1987) pago en cuotas fijas. fija (UTM). Interés penal de 1.5%

mensual
Crédito Fiscal Crédito publico indirecto 1% de interés anual. Cuota anual
Universitario (universidades acreedoras) con  fija (UTM).
(1987-1994) pago fijo.
Fondo Solidario de Crédito publico indirecto con 2% de interés anual. Cuota anual
Crédito Universitario universidades como acreedoras contingente al ingreso (cobro
(1994-actualidad) con pago contingente al max. 5% de ingreso neto).
ingreso.

Crédito CORFO Crédito privado con subsidio y  6-9% de interés anual. Cuota
(1998-2012) garantias estatales a acreedores. anual fija (UF)
Crédito con Aval del Crédito privado subsidiado 6% de interés anual (2% desde
Estado con garantias estatales y pago ~ 2012). Cuota anual fija (UF). Pago
(2006-actualidad) en cuota fija. contingente al ingreso de max.

10% desde el 2012

Fuente: Elaboracion propia en base a andlisis de Decreto DFL 4 (1981), Ley 18591 (1987), Ley 19287 (1994) y
Ley 20027 (2000).

El tercer crédito estudiantil fue el Fondo Solidario de Crédito Universitario (FSCU) creado
en 1994 y ain vigente. EI FSCU tiene un interés anual del 2% y a diferencia de los créditos fiscales,
tienen un mecanismo de pago contingente al ingreso, donde las cuotas anuales no superan el 5% de
los ingresos liquidos de los deudores. El cuarto sistema de crédito estudiantil es el Crédito estudiantil
CORFO. Este crédito fue creado en 1998 y fue suspendido el 2012. El crédito tenfa una tasa de
interés fija que fluctuaba entre un 6y el 9% segun los bancos. Este instrumento corresponde a un
crédito indirecto, con pagos de cuota fija sin contingencia al ingreso, administrado por bancos
comerciales directamente a partir de garantias estatales, entregadas por la Cooperaciéon de Fomento
de la Produccién (Corfo).

El dltimo sistema de crédito estudiantil introducido fue el Crédito con Aval del Estado
(CAE) en 2006. Al igual que el CORFO el CAE, es un crédito estatal indirecto, mediante el cual el
gobierno subsidia la participacién de acreedores privados para la entrega de créditos. Los subsidios
son mecanismos financieros que reducen el riesgo de pérdida por inversion a los bancos.
Originalmente, el CAE tuvo una tasa de interés del 6% anual, con una extensién maxima de pago de
10 anos. En 2012, tras la ola de protestas estudiantiles, el gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2014)
redujo la tasa de interés del 6 al 2% y cred un mecanismo de pago contingente al ingreso para
deudores con ingresos bajos.

El CAE ha sido el crédito con mayor cobertura en el sistema. Actualmente se estima que hay
1.219.000 deudores del CAE, incluyendo los cerca de 264.000 estudiantes actuales que ain utilizan el
crédito (Comision Ingresa, 2024). A diferencia del FSCU, el CAE carece de mecanismos de
condonacioén interna y ha operado como un crédito de cuota fija con mecanismos de pago
contingente al ingreso acotados.

En la actualidad el sistema de créditos estudiantiles en Chile estd compuesto por dos
instrumentos activos: el Fondo Solidario de Crédito Universitario (FCSU) y el Crédito con Aval del
Estado (CAE). Como muestra el Grafico 1, la implementacion de la politica gratuidad en 2015
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modifico el rol dominante que los créditos estudiantiles tienen el sistema de financiamiento. La baja
en la demanda por créditos se explica por el cambio en las preferencias de los estudiantes, que, dada
las caracteristicas de la gratuidad, la prefieren (Comisiéon Ingresa, 2024).

Pese a la baja de la demanda por créditos, Chile posee un alto nimero de deudores
estudiantiles. Se estima que hay mas de 1,400,000 deudores considerando valores de CAE y FCSU'.
Desafortunadamente no existen datos publicos centralizados para el FSCU, pero los datos de la
Comision Ingresa (2024) sefiala que el 78% de deudores CAE, en etapa activa de pago, pagan una
cuota mensual promedio de aproximadamente $36 USD? ($35.790 CLP) y tienen una deuda
promedio de $7.370 USD ($7.326.222 CLP). A este grupo mayoritario de deudores se suman cerca
de 67.000 egresados que pagan una cuota promedio mensual de $112 USD ($111.334 CLP) y que
poseen una deuda promedio de $18.730 USD ($18.618.743 CLP). Otra caracteristica del sistema de
créditos es su alta morosidad. En promedio 60,2% de las personas deudoras del CAE se encuentran
morosas, cifra equivalente al 53,8% entre quienes culminaron sus estudios y 82,4% entre quienes no
los culminaron.

Si bien no hay estudios sistematicos que evalten el sobreendeudamiento de los graduados,
hay antecedentes que permiten contextualizar el peso de la deuda sobre la poblacién y su creciente
oposicioén. El Ministerio de Educacion (2022) indica que cerca del 75% de los egresados tiene
ingresos menores a 800.000. Valor que esta bajo la expectativa de los egresados. Por otro lado, la
Encuesta Financiera de Hogares (Banco Central, 2022) informa que la deuda educativa representa un
12,5% de los pasivos de un hogar promedio en Chile, valor que equivale a un monto promedio de
$3.827.087. La investigacion reciente también sefiala que los créditos fueron adquiridos con la
expectativa de movilidad social ascendente pero dada las altas exigencias de pago y los retornos
economicos desiguales, algunos deudores, particularmente deudores desertores, perciben los créditos
como una barrera en la consolidacion de sus proyectos de vida (Pérez-Roa & Ayala, 2020). Estos
factores permiten contextualizar la creciente oposicion a la deuda y los créditos estudiantiles en
Chile.

Metodologia

El articulo es el resultado de un analisis de politicas publicas sobre la condonaciéon de deudas
estudiantiles en Chile. A través de una revision sistematica de documentos legislativos obtenidos de
la Biblioteca del Congreso Nacional, se identificaron 21 leyes aprobadas sobre créditos estudiantiles
entre 1980 y 2022. De estas, se seleccionaron seis politicas de condonacién y reprogramacion de
créditos. La seleccion de las politicas se baso la definicion descrita previamente, segun la cual una
condonacién describe una modificacién normativa que reduce la carga financiera y la
responsabilidad del deudor. LLa Tabla 2 detalla las leyes y cambios regulatorios analizados y las seis
politicas de condonacién identificadas (en gris).

Si bien el uso del concepto de condonacién aparece explicito inicamente en las leyes de
1991 y en las reformas del 2012, donde se explicita la condonacion de intereses penales y saldos
totales a ciertos deudores, el resto de las politicas utilizan otros sustantivos para describir la
reduccién de la carga financiera, tales como “reprogramaciéon” o “repactaciones”. Como se
especificd en la seccion previa, lo que tienen en comun las politicas analizadas es la reducciéon de la
carga financiera mediante la introduccion de modificaciones legales que permiten la eliminacién de

1 El valor es una estimacién que considera nimero de deudores del CAE (Comisiéon Ingreso, 2024) y numero
de créditos FSCU emitidos por SIES 2022 (SIES, 2023). El valor puede tener errores, dado que los deudores
pueden tener mas de un crédito. Desafortunadamente no hay estadisticas publicas disponibles para estimar el
numero de deudores del FSCU, dado que cada universidad administra su crédito.

2 USD/CLP Tipo de cambio con fecha 30 de diciembre del 2024.
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intereses penales, intereses devengados, eliminacién de saldos restantes, reduccién del tiempo
maximo de pago, o reemplazo de la carga financiera por la realizacién de servicios de interés
nacional. La seleccién de estas reformas consideré modalidades de condonacion expost, y excluyo
mecanismos internos de condonacién que estan incorporados en algunos de los sistemas de créditos.

Tabla 2
Reformas 1egales al Sistema de Créditos en Chile 1950-2022

Afio Ley Titulo

1980 13)1€7c0r cto Ley Dicta normas sobre financiamiento universitario

1981 DFL 4 Fija normas sobre financiamiento de las universidades

1982 | Decreto 720 Reglamenta el titulo 1T del DFL N4 de 1981

1922 | Decreto 1783 APrgeba el reglamento del titulo I del DFL 4 de 1981 de Educacién
Publica

1983 | Ley 182064 Ley de presupuestos del sector publico afio 1984

1984 | Decreto 52 Reglamenta asignacion de crédito fiscal universitario

1987 | Ley 18591 Normas complementamas de administracion financiera de incidencia
presupuestaria y personal

1991 Ley 19083 Estcable.CC normas sobre reprogramacion de deudas del crédito fiscal
universitario

1994 | Ley 19287 Mczdl'ﬁca ley 18591 y establece normas sobre Fondos Solidarias de
Crédito Universitario

2002 | Ley 19848 Establgce NUEVAs Normas para 1?1 reprogramacion de degdas
provenientes del crédito solidario de la educacién superior
Aprueba reglamento de la ley 19848 que regula el proceso de

2003 Decreto 95 reprogramacion de deudas provenientes del crédito solidario de la
educacién superior
Establece facultades para la Tesorerfa General de la Republica y

2004 | Ley 19989 modifica la Ley N° 19.848, sobre reprogramacion de deudas a los
fondos de crédito solidario.
Aprueba nuevo texto de reglamento del programa de “Subsidio

2005 REX 1262 contingente a bapcos ¢ instituciones ﬁnagcleras para cr.edltos destmado’?
a financiar estudios universitarios, profesionales y técnicos de pregrado
a fin de adecuarlo a la ley N° 20.027.

2006 Ley 20027 Estabilece normas para el financiamiento de estudios de educacion
superior
Reglamento para la aplicacion de la ley N° 20.330, que fomenta que

2009 Decreto 403 profesionales y técnico jévenes presten servicios en las comunas con
menores niveles de desarrollo del pafs.
Ejecuta acuerdo de consejo N° 2.536, de 2009, que modifico el acuerdo
de consejo N° 1.867, de 1996, relativo al programa de "subsidio

2009 REX 429 contingente a bancos e instituciones financieras para créditos de
pregrado", denominado "suco pregrado”, y aprueba nuevo texto de
reglamento

2009 | Ley 20330 Fomenta que profeslona}es y técnicos jovenes presten servicios en las
comunas con menores niveles de desarrollo del pais
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Afio Ley Titulo

2012 | Ley 20572 Reprogramacion de créditos universitarios

Otorga beneficios a los deudores del crédito con garantia estatal y

2012 Ley 20634 modjﬁca la ley 1’1O 20027

Ejecuta acuerdo de consejo n® 2.708, de 2011, que deja sin efecto
acuerdo de consejo n° 1.867, de 1996, que cred el programa de subsidio
contingente a bancos e instituciones financieras para créditos de
pregrado, denominado "suco pregrado”

2012 REX 2724

Re-programacién de morosos cae ley de presupuestos del sector publico

2019 Ley 21192 afio 2020. Apartado

Fuente: Elaboracion propia en base al analisis de documentos extraidos de la Biblioteca del Congreso Nacional.

El andlisis de cada ley se baso principalmente la historia de ley, que es un documento
compilatorio que sintetiza el detalle de todo el proceso legislativo de una ley en Chile. La historia de
la ley incluye el mensaje presidencial y la presentacion original del proyecto, los debates e
indicaciones de las comisiones especializadas (comisiéon de educacion y hacienda en este caso) de la
camara alta y baja, los informes finales de cada comisién, el debate y votacion de cada ley y su
version final publicada. Ademas, el analisis incorporé los informes econémicos emitidos por la
Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda que se adjuntan a cada proyecto de ley y
también informacion oficial publicada online por sitios de gobierno vinculadas a cada proyecto.

La estrategia de analisis de las leyes fue el analisis de contenido que permite agrupar, y
comprar informacion en base a topicos de relevancia para la investigacion (Shanahan et al., 2018).
Para el analisis de la leyes use la codificacion selectiva, que permite analizar diferentes fuentes de
informacioén en base a categorfas deductivas, seleccionadas por su relevancia tedrica (Flick, 2018).
Para cada politica analice los c6digos a) objetivos b) mecanismos de condonacion y ¢) justificaciones
de cada politica dadas por el gobierno en el mensaje presidencial y debatidas por los legisladores en
las comisiones y durante las sesiones de votacion. Luego identifique los patrones comunes entre
objetivos, mecanismos y justificaciones entre las seis politicas analizadas. El analisis permiti6
identificar las similitudes y diferencias de por qué, para qué y como condonar deudas estudiantiles.

Resultados
Las Politicas de Condonacion de Deudas Estudiantiles en Chile

El analisis indica que entre 1980 y 2022 se han implementado seis politicas de condonacién
de créditos estudiantiles. Si bien las politicas de condonacién aparecen como politicas excepcionales,
poseen regularidad en el funcionamiento del sistema de créditos. Con excepcion del crédito
CORFO, los cuatro créditos mas relevantes en el sistema han sido objeto de alguna condonacién. La
Tabla 3, sintetiza las leyes de condonaciéon implementadas y sus mecanismos de condonacion.

La primera politica de condonacién es el mecanismo aprobado por la ley 19083 sobre
“Reprogramacion de deudas estudiantiles” en 1991. Esta ley tuvo como objetivo dar una solucion a
los deudores beneficiarios del Crédito Fiscal y Fiscal Universitario cuyos ingresos no les ha
permitido cumplir sus obligaciones de pago. La solucion implicé un proceso de reprogramacion en
el cual los deudores se acogian al plan de condonacion, se reestimaba el valor de su deuda pendiente
y se definfa un nuevo plan de pago. El plan de condonacién incluy6 la eliminacion de interés penales
y la reprogramacion del saldo pendiente en 10 cuotas anuales sucesivas e irrenunciables, con un pago
maximo de la cuota anual equivalente al 5% de los ingresos liquidos anuales del deudor.
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Tabla 3
Politicas de Condonacion de Dendas Estudiantiles (1988-2022)

Ley y afio Crédito Tipo de condonacién (mecanismo).

Condonacién de intereses penales. Condonacién de

saldos remanentes tras cumplimiento del maximo periodo
Ley 19083 (1991) CFyCFU de pago (10 afios).

Condonacion total de saldos totales a deudores desertores

por razones politicas.

Condonacién de intereses penales sujeto a pago de deuda
total en una cuota.

Ley 19848 (2002) FSCU

Reembolso de cuotas e intereses por servicios

Ley 20330 (2009)  FSCUy CAE profesionales de interés nacional.

CF,CFUy Condonacién de intereses penales y saldos remanentes

Ley 20572 (2012) FSCU para deudores morosos.

Condonacién de interés anuales (4%) con repactacion.
Condonacién de saldos restantes de la cuota anual, para

Ley 20634 (2012)  CAE deudores que opten por pago maximo del 10% de sus

ingresos.
Ley de Condonacién de interés penales. Condonacion de interés
presupuesto 2020 CAE anuales del 4%. Condonacion residual para deudores que
(2019) opten al pago maximo del 10%.

Fuente: Elaboracion propia basada en revision de Ley 19083 (1991), Ley 19848 (2002), Ley 20330 (2009), Ley
20572 (2012), Ley 20634 (2012) y Ley de presupuesto 2020 (2019) extraidas de Biblioteca del Congreso
Nacional (2024a; 2024b; 2024c; 2024d; 2024e¢; 2024f)

La politica también incluy6 un plan de condonaciéon de saldos totales pendientes que se
aplico a tres tipos de deudores. Primero, deudores que hayan desertado de sus estudios por razones
politicas. Segundo, deudores cuyos padres civiles, militares o de fuerzas de orden hayan fallecido
como victimas de crimenes politicos previos a 1990. Tercero, deudores incapacitados de forma
permanente de realizar trabajos remunerados. El analisis de las fuentes no identificé informacion
sobre el nimero efectivo de beneficiarios, pero segun consigna el segundo informe de la comision
de hacienda, los beneficios de la condonacién de saldos remanentes no superarfan las 150 personas
de un total aproximado de 180.000 deudores (Biblioteca del Congreso Nacional, 2024a).

La segunda politica de condonacién es la Ley 19848 de 2002 (Biblioteca del Congreso
Nacional, 2024b). Esta ley tuvo por objeto la repactacion de las deudas morosas del FSCU. El
objetivo de esta politica fue reintegrar a los deudores morosos al régimen de pago, mediante un
programa de repactacion voluntaria. El programa permitié restablecer un nuevo saldo deudor y un
nuevo plan de pago. El saldo deudor, consideraba montos totales de la deuda, incluyendo cuotas
vencidas con sus respectivos intereses penales, y cuotas por vencer con sus intereses respectivos
(2%). El plan de pago establecié como condicion el pago de una cuota inicial equivalente al 5% del
total de la deuda, ademas de una modalidad de descuento automatico via planilla, coordinado por la
Tesorerfa General de la Republica, o en su defecto el descuento de via retenciéon de la devolucion de
impuestos. La ley otorgé a los deudores un periodo maximo de pago de 10 afios, con una cuota
maxima no superior al 5% de sus ingresos y con posibilidad de suspender pagos por estudios hasta
por un plazo maximo de 6 anos. Ademas, el articulo 11 de ley permite la condonacion de intereses
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penales para deudores que paguen el saldo insoluto de su deuda en una sola cuota anual y liquiden
con ello su responsabilidad financiera.

En 2009 se implement6 la Ley 20330, que constituye un sistema de reemplazo de la deuda
financiera por servicios considerados de interés publico. La ley permitié que deudores del Fondo
Solidario y CAE, pudieran recibir un descuento, o una devolucién de sus cuotas, si prestaban
servicios remunerados en las municipalidades, corporaciones y fundaciones municipales, o
asociaciones municipales, y ONGs correspondientes a comunas con menores niveles de desarrollo
del pais. El objetivo de esta ley fue incentivar la insercién de profesionales en sector extremos y en
areas de relevancia para el servicio publico con déficit de profesionales.

La politica también buscé “aliviar la carga financiera de aquellos profesionales y técnicos
jovenes que hayan financiado sus estudios a través del crédito solidario.” (Bachelet, 2006, p.1 in
Biblioteca del Congreso Nacional, 2024c). El beneficio permitié reemplazar el valor de la cuota
anual, por un afo de trabajo en los servicios establecidos. Esta modalidad de condonacién no
implica una reduccién monetaria directa del saldo del deudor, sino un reemplazo de la
responsabilidad financiera por funciones que se consideran de igual valor y que actian como
reemplazo de la deuda monetaria. Esta politica aun se encuentra vigente y el nimero de beneficiarios
se define anualmente mediante ley de presupuesto, y se distribuye mediante cupos entre localidades
que cumplen con ciertos criterios geogratficos, demograficos, y de necesidades profesionales. La
informacién vigente sefiala que el numero de cupos anuales fluctda entre 50 y 70 entre 2015 y 2022.
Siendo una politica muy acotada y con altos requisitos (Subsecretarfa de Desarollo Regional y
Administrativo, 2022).

Durante la década del 2010, se implementaron tres politicas de condonacién. En 2012, el
congreso aprobo la ley 20572 de “Reprogramacion de créditos universitarios” y la ley 20634 que
“Otorga beneficio a deudores del CAE”. La ley 20634, redujo la tasa de interés de la cuota anual del
6% al 2%, para deudores y futuros postulantes al crédito. Esta medida permiti6é equipar los intereses
entre deudores del crédito CAE y FSCU. La medida corresponde a una condonacion de intereses
para todos los deudores, dado que el 4% que se reduce es financiado por el fisco directo a los
bancos. La ley también establecié un umbral maximo de pago equivalente al 10% de las ganancias
anuales, para deudores al dfa. En casos donde el 10% de los ingresos sea menor que la cuota anual
pactada, el fisco realizara el copago del saldo restante. Ambas medidas corresponden a
condonaciones parciales de la cuota anual, ya sea mediante la condonacién general de los intereses
anuales, y una condonacion focalizada de los saldos de la cuota anual que exceden el umbral maximo
de pago.

Por su parte la ley 20572 del 2012 (Biblioteca del Congreso Nacional, 2024d), implemento
un nuevo plan de reprogramacion voluntaria de deudas para deudores morosos del Crédito Fiscal,
Crédito Fiscal Universitario y Fondo Solidario que no se hayan acogido a reprogramaciones previas.
El proceso de repactacion permitié reestablecer el saldo de la deuda y aplicar un mecanismo de
condonacién de intereses penales, sujeto al establecimiento de un nuevo plan de pago acordado
entre el deudor y las administradoras créditos. La reestimacion del saldo total de la deuda incluy6 la
suma del saldo bruto adeudado, mas la totalidad de los intereses anuales e intereses penales. El plan
de pago fij6 un maximo de 10 cuotas anuales, con interés anual del 2% y deduccién mensual
automatica del salario, sujeto al pago de una cuota inicial equivalente al 5% del saldo total de deuda.
Para deudores morosos desertores, o con ingresos menores de 10 UTM, el plan de pago definié un
pago maximo de la cuota anual no superior al 5%. El plan de repactaciéon también incorporé un
mecanismo de condonacion de intereses penales variable segin el tamafio de la cuota inicial que los
deudores realizaron al momento de reprogramar su deuda. Para deudores que pagaron el 50% de la
deuda de capital (incluyendo intereses penales), se les descontd el 100% de los intereses penales.
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Para deudores cuya cuota inicial fue inferior al 50% de la deuda de capital, se le desconté el
equivalente al doble de intereses penales.

Finalmente, el 2020 se implementé un proceso de repactacion para los deudores morosos del
CAE. Esta medida se aprobé mediante negociacion en la ley de presupuesto del 2020, en el marco
de los acuerdos politicos durante la ola de protestas de octubre 2019 (Biblioteca del Congreso
Nacional, 2024f). El gobierno y la oposicioén acordaron la implementacioén de un plan de repactacion
unico para deudores morosos del CAE. Este plan fue de adscripcion voluntaria para deudores, y
permitié que deudores morosos se acogieran a un nuevo plan de pago. El proceso exigié que el
deudor pagase al menos una cuota, sin intereses moratorios ni gastos de cobranza, y escogiera un
nuevo calendario de pago para las siguientes mensualidades.

La repactacion permitié que los morosos quedaran al dia, y por ende que pudieran acceder a
los beneficios de ley 20634, que permitia un pago maximo no superior al 10% de ingresos, y
reduccion de la tasa de interés al 2%. También se eliminaron sus registros de morosidad y quedaron
exentos de la retencién de impuestos que la ley imponia a los deudores morosos. Este proceso
implicé por ende una condonacion de los intereses penales, mas reduccion de intereses anuales y la
condonacién de saldos remantes de la cuota anual para aquellos deudores que se acogieron al
beneficio de pago maximo del 10%. Segtun detalla la Comisién Ingresa (2024), 25 mil deudores se
acogieron al plan de reprogramacion, de un universo aproximado de 308.000 deudores morosos,
incluyendo deudores egresados y desertores.

¢Por qué se han Condonado las Deudas Estudiantiles?

El analisis también permiti6 identificar las razones gubernamentales para introducir politicas
de condonacién y el debate legislativo generado por ellas. El analisis se concentr en los argumentos
de politica publica elaborados por los gobiernos para justificar las politicas y su recepcion en el
debate legislativo.

La mayoria de las politicas de condonacion se presentaron como medidas excepcionales para
resolver aspectos disfuncionales de los sistemas de créditos. En este contexto, primé el objetivo de
salvaguardar la salud fiscal y la sustentabilidad de los sistemas de créditos y garantizar la mayor
retribucién posible de los deudores. En particular, las politicas de 1991, 2002 y 2012 comparten una
argumentacion comun en la cual describen los créditos estudiantiles como ayudas sociales, que
permiten el acceso a la educacion superior, pero cuya eficiencia y recuperacion requiere mejoras,
dado problemas de gestion de los créditos y las dificultades que algunos deudores presentan para
pagar. El mensaje presidencial de la ley 19848 (2002) senala que:

El sistema de crédito solidario establecido por la ley N° 19.287 (Fondo Universitario

de Crédito Estudiantil), se sustenta en la responsabilidad personal y social de los

profesionales de cumplir con su obligacion de pagar el préstamo recibido, para

contribuir a que las futuras generaciones puedan recibir el apoyo que requieren para

pagar sus estudios. Por ello, deben establecerse todos los mecanismos necesarios y

suficientes para evitar que los profesionales que pueden pagar no lo hagan, o falseen

sus remuneraciones efectivas para pagar menos, reduciéndose el no pago

exclusivamente a la contingencia al ingreso. (Lagos, 2002, p. 1, en Biblioteca del

Congreso Nacional, 2024b)

Como la cita indica, las politicas de condonacién enfatizaron la eficiencia de la recuperacion y la
permanencia de la responsabilidad de pago del deudor como prioridades y como condicién para la
sustentabilidad de los sistemas de créditos.

Las politicas de condonacién también reconocen que parte de los problemas de la eficiencia
deriva de las dificultades financieras que algunos graduados experimentaron, las cuales no les
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permiten cumplir con la responsabilidad de su deuda. Entre estas dificultades se destaca la ausencia
de ingresos suficientes, la acumulacion de intereses penales, o condiciones de pago muy exigentes
respecto de los ingresos de los graduados. Por ejemplo, el mensaje presidencial de la ley de
condonacién de 1991, indica “son alrededor de 80.000 jévenes, y muchos de ellos enfrentan en la
actualidad una situacion de ingresos que no les ha permitido cumplir con los compromisos de
crédito contraidos durante su permanencia en las mencionadas instituciones” (Alwyn, 1991 p1, en
Biblioteca del Congreso Nacional, 2024a).

Las dificultades de los graduados para efectuar el pago no obstante tiene un rol limitado en la
argumentacion de las politicas, y se consideran casos minoritarios, que justifican modificaciones
parciales de la carga financiera, pero no una extincion de la deuda. Por el contrario, una de las
preocupaciones centrales en las politicas de condonacion fue frenar el aumento de deudores
morosos. En los debates legislativos, la morosidad es descrita como una posicion indeseable para el
fisco, como para el deudor, en tanto los elementos punitivos de la morosidad aumentan las barreras
para efectuar el pago, marginan al deudor de la economia formal y reducen sus posibilidades de
reintegrarse al régimen de pago. Por ejemplo, durante el debate legislativo de la ley 19083 (1991) el
senador Larré de Renovacién Nacional sefiald:

En la Comisién de Educacion estimamos conveniente buscar una férmula que

permita resolver el problema de mora en que se encuentran numerosos profesionales

y estudiantes respecto del crédito fiscal, del crédito universitario o de ambos. Y,

después de escuchar tanto a los deudores como a las autoridades de las instituciones

de educacion superior, consideramos altamente recomendable aprobar esta iniciativa,

para que las universidades recuperen recursos financieros, como asimismo para que

los profesionales tengan tranquilidad en su quehacer. (Larré, 1991, p. 75, en

Biblioteca del Congreso Nacional, 2024a)

De igual forma, en la presentacién del proyecto de la ley 20.572 (2012), el presidente Pifiera sefald
que:
la morosidad significa un perjuicio directo para el deudor, toda vez que al ser
incorporados a los registros publicos de deudores morosos se les dificulta encontrar
trabajo y, como consecuencia de ello, provoca graves complicaciones en el
cumplimiento de sus obligaciones financieras y en el pago de sus deudas. (Pifiera,
2012, p. 1, en Biblioteca del Congreso Nacional, 2024d)

Como ambas citas indican, la morosidad implica también un cambio en la posicion financiera del
deudor, en tanto sus opciones de acceso a otros créditos quedan limitadas (Pérez-Roa & Ayala,
2020). Por estos motivos el deudor moroso representa un problema social y econémico para la
sustentabilidad del sistema de créditos y los beneficios esperados del sistema de créditos
estudiantiles. El deudor moroso representa un actor que accedio a las politicas de acceso y
financiamiento, sin embargo, sus ingresos no le permiten pagar su deuda y capitalizar los beneficios
privados del acceso a la educacion superior. Ademas, el deudor moroso representa una cartera de
deuda impagable, que pone el riesgo el patrimonio de los acreedores y la recuperabilidad de la deuda.
La anomalia que representa el deudor moroso permite interpretar por qué la reduccion de la
morosidad es el principal objetivo y justificacién de las politicas de condonacion analizadas. Como la
literatura lo sefala los mecanismos de reorganizacion de la deuda buscan reajustar las condiciones de
pago, a fin de que el pago se concrete, o que el no pago no tenga consecuencias negativas entre los
prestamistas ni en la continuidad de los flujos crediticios (Corden, 1991; Roche, 2022). La
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modificacién de la carga financiera por ende esta subordinada al objetivo superior de mejorar la
recuperabilidad de los créditos, y favorecer que el deudor pague su deuda.

Usos y Funciones de las Politicas de Condonacion

Como lo literatura sefiala las politicas de condonacién son parte de paquetes de
reorganizaciéon de deuda. Su implementaciéon permite el restablecimiento del compromiso de pago y
con ello la revalorizacion de la deuda y la reincorporan del deudor al régimen de pago (Corden,
1991). El analisis sobre las justificacién y pertinencia de la condonaciéon también permite hipotetizar
cuatro funciones centrales que justifican las politicas de condonacién y que representan los puntos
de consenso sobre los cuales condonar deudas se volvié una accién aceptable. Los analisis no
permiten confirmar la veracidad de estas hipotesis, pero permiten explorar el interés funcional
mediante el cual las politicas de condonacién fueran aprobadas y el impacto que pueden tener en la
continuidad de los sistemas de créditos en el sector.

Primero, las politicas de condonacion permiten mejorar la recaudacion de los créditos y
revalorizar las deudas morosas. La mayoria de las politicas de condonacién analizadas fueron alivios
selectivos de la deuda, cuyo objetivo fue mejorar la recaudacién. En base a ello es posible hipotetizar
que las politicas de condonacién permiten mejorar la eficacia de los sistemas de créditos ya que
favorecen la recaudacion de recursos al reintegrar a los deudores morosos al régimen de pago.

Las politicas de condonacién también permiten revalorizar créditos morosos. A diferencia de
otras politicas de créditos, donde el gobierno tiene la facultad de vender la deuda estudiantil, en
Chile, la ley del CAE y el FSCU prohibe la venta de las carteras de deuda. En particular, en el caso
del CAE, los bancos pueden vender su cartera al fisco, no obstante, el fisco no puede vender su
cartera a otra institucion, en tanto es un activo publico. Esto implica que, si el deudor cuya deuda ha
sido adquirida por el estado no paga, el estado no tiene otros mecanismos de recuperar recursos de
la cartera que no sea un repactacion. En este escenario las politicas de condonacion permiten la
revalorizacion de dichas carteras permitiendo que las deudas se mantengan como un activo
financiero cuya promesa de pago sigue vigente.

Las politicas de condonacién también permiten reformar los sistemas de créditos y mejorar
su funcionamiento y gobernanza. Las politicas de condonacion permitieron corregir la ausencia de
mecanismos de riesgo para los deudores con créditos de cuota fija, como el Crédito Fiscal, Fiscal
Universitario, CORFO y CAE. Las nuevas condiciones de pago que se integraron a los créditos
como parte de las reformas del 2009 y el 2012 permitieron integrar mecanismos de distribucion del
riesgo que buscaban mejorar el funcionamiento de los créditos de cuota fija.

Las politicas de condonacién también permiten homogeneizar las condiciones de pago de
los créditos y con ellos subsanar la percepcion de injusticias entre la poblacién deudora. Si bien el
objetivo principal de las reformas del 2012 fue mejorar las tasas de recaudacion, el gobierno
consideré de justicia el aumento de las subvenciones para deudores del CAE dada que “la diferencia
en costos entre el CAE y el Fondo Solidario es injusta para los estudiantes que muchas veces son
precisamente los que requieren mas ayuda” (Rojas, 2011 p.12). Estas reformas permitieron integrar
caracterfsticas como una menor tasa de interés y un mecanismo de pago contingente al ingreso al
CAE y homologar las condiciones de pago y riesgo de ambos créditos.

Finalmente, el analisis sugiere que las politicas de condonacién también operan como una
relegitimacion social de la deuda y pueden actuar como una salida a los cuestionamientos de
legitimidad de los sistemas de créditos. Las politicas de condonaciéon permitieron el establecimiento
de nuevo contrato entre acreedores y deudores, que reconoce las dificultades que el deudor ha
presentado para concretar el pago de su deuda, pero que mantiene el imperativo del pago. Este
nuevo contrato incluye incentivos que mejoran las condiciones de pago, pero relegitima la
responsabilidad de pagar. L.a modificacion de la responsabilidad del deudor, si reduce, también se
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renueva el vinculo acreedor-deudor como parte integra del sistema de financiamiento de la
educacion superior.

Las potenciales funciones que cumplen las politicas de condonacién implementadas
permiten mediar la responsabilidad econémica y moral entre acreedor y deudor y con ello afrontar
las criticas al funcionamiento y legitimidad de los sistemas de créditos estudiantiles. Contrario a la
expectativa de condonacion total, las condonaciones analizadas permiten mediar y renegociar la
relacién acreedor-deudor, sin que las responsabilidades que la constituyen desparezcan. Si bien las
politicas analizadas reducen en mayor o menor medida la carga financiera, mantienen y enfatizan la
responsabilidad individual como principio rector de la deuda y de la politica de financiamiento y no
implican la cancelacién o reemplazo de la responsabilidad individual por un principio alternativo.

Conclusion

Este articul6 analiz6 los objetivos, justificaciones y mecanismos de las politicas de
condonacién de deudas estudiantiles en Chile entre 1980 y 2022. En el debate actual la defensa de las
condonaciones ha enfatizado la ilegitimidad de la deuda, la regresividad social y econémica de los
sistemas de créditos y las desigualdades que crean (Burns, 2024; Caffentzis, 2018; Collective Debt,
2020; Federici et al., 2021). Desde este punto de vista, condonar la deuda estudiantil se considera
como una medida justa y progresista, capaz de reparar y emancipar a los deudores de los problemas
derivados de los sistemas de créditos y la de financiarizacion de la educacion superior (Eaton et al.,
2021; Montgomerie, 2019).

Contrario a la expectativa, el analisis historico del caso chileno muestra que las politicas de
condonacion también pueden tener un rol preferentemente funcional y complementario a la agenda
de costos compartidos. Este rol no depende unicamente del tamafio y rango de beneficiarios de la
condonacion, sino también de su relaciéon con la continuidad y la discontinuidad del sistema de
créditos y el principio de responsabilidad individual que lo rige. Las seis politicas analizadas muestran
que las politicas de condonacion no tuvieron como objetivo principal eliminar los créditos, sino que
buscaron mejorar su funcionamiento integrando alivios selectivos de la deuda, focalizadas
principalmente en deudores morosos. Este resultado permite hipotetizar que puede existir una
relacion funcional entre politicas de condonacion y sistemas de créditos, que pone en
cuestionamiento las expectativas transformadoras sobre las politicas de condonacion.

La literatura a favor de las politicas de condonacion sefiala que el potencial transformador de
las politicas de condonacion reside en su capacidad de eliminar las deudas o reducir su impacto
negativo sobre la capacidad de acumulaciéon de riqueza de los graduados (Montgomerie, 2019). Este
debate no obstante deja fuera otros aspectos relevantes de la deuda y su rol en el financiamiento de
la educaciéon superior, como lo son los mecanismos disciplinarios y punitivos que condicionan y
refuerzan el pago y el reemplazo de las relaciones acreedor-deudor de la educacion superior por
nuevas relaciones sociales derivadas de politicas de financiamiento alternativas.

La ausencia de estas consideraciones limita el objetivo de las politicas de condonacién y su
impacto transformador en los procesos de financiarizacién de la educacion superior. Si bien las
politicas de condonacién pueden actuar como un alivio parcial y necesario para los deudores,
también tienen el riesgo de relegitimar la relacion acreedor-deudor y el principio de responsabilidad
individual en el sector y con ello favorecer la continuidad de los sistemas de créditos y de la agenda
mercado en la educacioén superior.

El articulo present6 cuatro hipétesis sobre las posibles relaciones funcionales entre politicas
de condonacién y sistemas de créditos. La exploraciéon de estas hipotesis requiere mayor analisis y
evidencia, pero en su conjunto sugieren que el impacto de las politicas de condonacién en la agenda
de mercado dependera no solamente de cuanto, como y a quienes se les condona, sino también de la
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decision de continuar o no con sistemas de créditos como herramienta de financiamiento del sectot.
Desde este punto de vista, el rol funcional o transformador de las politicas de condonaciéon depende
de las caracteristicas de cada condonacién, como también de la relacién de continuidad entre
condonar y reformar los créditos estudiantiles o condonar y buscar politicas de financiamiento
alternativas a los créditos estudiantiles.
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