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Resumen

El documento busca mostrar lo insuficiente que puede resultar enfrascar-
se en el debate sobre la pertinencia de los programas de politica pablica
orientados a garantizar la gratuidad universal o focalizada de la educacién
superior, sin considerar dos cuestiones que se encuentran en la base de los
problemas que se enfrentan para garantizar este derecho. Tomando como
referente el caso de México, se argumenta que mientras no se brinde so-
lucién a los problemas que inciden en la escasez crénica de recursos del
Estado, asi como no se establezcan mecanismos que garanticen la justicia-
bilidad y exigibilidad del derecho a la educacién superior, independiente-
mente de la orientacién que puedan tener las politicas publicas, no habra
avances significativos que garanticen este derecho.
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Gratuidade, financiamento, justiciabilidade e exigibilidade do Ensino
Superior no México

Resumo

O artigo mostra a insuficiéncia resultante de focar o debate sobre a pertinéncia dos
programas de politica ptiblica que visam garantir a gratuidade universal ou centrada
no Ensino Superior, ndo considerando dois assuntos que se encontram na base dos
problemas que se enfrentam para garantir esse direito. Tomando como referente o
caso do México, argumenta-se que enquanto nio se tiverem solu¢oes aos problemas
da escassez cronica de recursos do Estado, assim como nao se estabelecerem meca-
nismos para garantir a justiciabilidade e exigibilidade do direito ao Ensino Superior,
independentemente da orientacdo que tenham as politicas ptblicas, nio se terdo avan-
cos significativos que garantam esse direito.

Palavras-chave: Ensino Superior; financiamento; gasto pablico; politica publica; direito a educagio.

Free Tuition, Financing, Justiciability, and Enforceability of the Right to
Higher Education in Mexico

Abstract

This paper seeks to demonstrate the limitations of focusing exclusively on the debate
over the appropriateness of public policy programs aimed at guaranteeing universal
or targeted free tuition in higher education, without considering two issues that lie
at the root of the challenges involved in securing this right. Using Mexico as a case
study, it argues that unless solutions are found to the problems underlying the chron-
ic shortage of state resources, and unless mechanisms are established to guarantee
the justiciability and enforceability of the right to higher education, no significant
progress will be made in ensuring this right, regardless of the orientation of public
policies.

Keywords: higher education, financing, public expenditure, public policy, right to education.
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Introduccion

Este documento se orienta a analizar los problemas que se en-
frentan en México para expandir democraticamente las opor-
tunidades de acceder a la educacién superior, especificamente
sobre la orientacion que deberian seguir las politicas educativas
en este nivel de estudios con miras a expandir equitativamente
las oportunidades de acceder a este nivel educativo; particular-
mente, sobre la conveniencia de optar por una politica de gratui-
dad universal o una focalizada para avanzar en este cometido.

Cabe recordar que esta discusiéon no es nueva, pues tuvo un
fuerte impulso durante el transcurso de la década de los 90,
aunque el contexto era distinto. En ese momento la discusiéon
se presenté de manera concomitante con, por un lado, el de-
bilitamiento y paulatino abandono del modelo de crecimiento,
es decir, aquellos que no tuvieran las condiciones de acceder a
bienes y servicios basicos por si mismos; si bien, considerando
que lo que no cuesta no es valorado se opt6 por establecer pro-
gramas de transferencias monetarias condicionadas en varios
paises de América Latina (Duhau, 2001; Rodriguez y Marquez,
2011; Castro y Mediavilla, 2022).

Ahora, mis de 20 afios después de la puesta en marcha de mu-
chos de estos programas en los paises de América Latina y del
avance internacional de algunas premisas sociales vinculadas
con el derecho humano de acceso ala salud y la educacién, entre
otras cosas, el dilema sobre la universalizacion y la focalizaciéon
como eje de la politica social se mantiene; si bien la perspec-
tiva vuelve a cambiar con el regreso, al menos en el discurso,
de la universalizacion como objetivo de la politica social. Este
aspecto es particularmente evidente en el caso de la educaciéon
superior, llegando a considerarse el derecho a la educacién su-
perior como un imperativo de justicia social vinculado con las
nociones de derechos humanos y socioecondémicos (Instituto In-
ternacional de la UNESCO para la Educacién Superior en América
Latina y el Caribe [UNESCO-IESALC], 2020; 2022; Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacioén, la Ciencia y la Cultura
[UNESCO], 2023). Esto ha influido para que en algunos paises ya
se reconozca la gratuidad de la educacién superior pablica a tra-
vés de leyes nacionales, como muestra una reciente publicacién
donde se sefiala que, de un total de 149 paises, 41 de ellos (29%)
ya establecen legalmente la gratuidad de la educacion superior a
nivel nacional (Davis, Bouckaert y Galan, 2023).

Cabe advertir que estos paises no se concentran entre los
de mayores ingresos o en las regiones mas desarrolladas; pues
la proporcion de paises mis alta se encuentra en los de ingre-
so mediano alto (42%), cuya proporciéon es mas del doble de
la existente en los paises de ingreso alto (20%); y por region,
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América Latina y el Caribe se encuentra entre los grupos de paises donde
la proporcién supera el 50%, mientras que América del Norte y Europa
Occidental que concentra a los paises mas desarrollados, la proporcion es
de sélo 20% (Davis et al., 2023). Esta situacion refleja la tension que se ha
venido acumulando desde hace décadas, donde, por un lado, hay cada vez
mads presion por expandir la educacion superior bajo el reconocimiento de
los beneficios econémicos, sociales y culturales que aporta a la sociedad en
su conjunto, asi como por reconocerla como un derecho humano funda-
mental; y, por otro lado, la carencia estructural de recursos que existe en
diversos paises para aumentar sustancialmente su cobertura con equidad
y calidad (UNESCO, 2022).

El escenario muestra la paradoja que se presenta en México: el reco-
nocimiento creciente del derecho a la educacion superior, pero una baja
capacidad fiscal para garantizar este derecho con equidad y calidad.

A continuacion, se procederd a mostrar lo insuficiente que puede resul-
tar enfrascarse en el debate sobre la pertinencia de los programas de poli-
tica publica orientados a garantizar la gratuidad universal o focalizada de
la educacidn superior sin considerar dos cuestiones que se estdn en la base
de los problemas que se enfrentan para garantizar este derecho en México.

Meéxico en el siglo XXI:
la expansion de la educacion superior y su financiamiento

Durante el transcurso del siglo XX1, México se ha caracterizado por tener
un desempeio econémico que ha sido calificado de pobre, debido a que
desde 1990 el crecimiento del PIB ha promediado sélo el 2.2% anual; si-
tuacion que es resultado de las bajas tasas de inversion en infraestructura
publica y el estancamiento de la productividad laboral que no ha mejorado
en los ultimos veinte afios (Iacovone, Mufioz, Olaberria y Pereira, 2021).

Entre 1993 y 2007, el PIB per capita apenas creci6 el 18% en todo el
periodo, para posteriormente mantenerse estancado casi hasta 2024, con
contracciones importantes en 2009 (resultado de la crisis internacional
inmobiliaria) y en 2020 (por la pandemia de la covid-19) (Grafica 1). En
contraste, entre 1993 y 2024 no ha dejado de crecer la matricula de edu-
cacion superior y posgrado, duplicando su tamafio entre 1993 y 2009, y
que volvid casi a duplicarse nuevamente entre 2009 y 2024 (Gréfica 1).
No obstante, debido a la carencia estructural de recursos, el crecimiento
experimentado en la educacién superior se ha mantenido mediante dos
procesos, la diversificacion de los modelos institucionales que se han afia-
dido a los modelos tradicionales (universidades e institutos tecnoldgicos);
y la asociacion de los nuevos modelos institucionales con la segmentaciéon
social de los grupos poblacionales a los que se orienta la nueva oferta edu-
cativa y que usualmente implica una pauperizaciéon de las condiciones en
que se ofrece la educacion de este nivel. Es decir, una educaciéon con ma-
yores carencias para los grupos sociales mas pobres que estan llegando a
la educacion superior (ver Navarro, 2025; Subsecretaria de Educacién Su-
perior, 2026).
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Grafica 1. PIB per capita y matricula en educacion superior y posgrado en México, 1993-2024
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), 2025; Secretaria de Educacion Publica (SEP),
2025.

Por otra parte, aunque en 2001 (en el Programa Nacional de Educacion 2001-2006) y
2002 (en la Ley General de Educacion) el gobierno mexicano establecié el compro-
miso de destinar recursos equivalentes al 8% del PIB a la educacidn, de ese porcentaje
se estableci6 la disposicion de destinar el equivalente al 1% del PIB para la educacion
superior y el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, (SEP, 2001; Diario Oficial de la
Federacién [DOF], 2002).

No obstante, estas disposiciones se establecen como disposiciones débiles sin
mecanismos que garanticen su cumplimiento, por lo cual hasta la fecha, no se han
cumplido. Asimismo, ocurre con los nuevos compromisos contraidos con el financia-
miento de la educacion superior a partir de la reforma realizada al articulo tercero de
la Constitucion en 2019 y la posterior promulgacién de la Ley General de Educacion
Superior en 2021, donde se reconoce a la educacion de este nivel como parte de los de-
rechos humanos fundamentales; asi como el compromiso del Estado para garantizar
su gratuidad y obligatoriedad. Sobre esto ultimo, incluso en la Ley General de Educa-
cion Superior se establece el compromiso de incluir en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién un fondo especialmente orientado para garantizar esta prerrogativa (DOF,
2019; DOF, 2021).

Ahora bien, aunque desde que se estableci6 el compromiso de destinar a la educacion
recursos equivalentes al 8% del PIB, se abri6 un debate con respecto a si este compro-
miso incluia o no el gasto que realizan los particulares en educacion (gasto privado);
la informacion disponible permite dar cuenta de la enorme brecha que hasta la fecha
existe en el cumplimiento de este compromiso. En 2024, considerando unicamente
al rubro de gasto publico, este indicador apenas representa la mitad (4.1%) de lo que
deberia destinarse a la educacién como porcentaje del PIB, y aun incluyendo el monto del
gasto privado en este indicador (5.4% del PIB) su magnitud queda muy lejos del com-
promiso contraido por el Estado (Grafica 2).
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Grafica 2. PIB y gasto en educacion en México, 2000-2024
(millones de pesos de 2025 y porcentajes)
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Fuente: Presidencia de la Republica, 2024; 2025; SEP, 2024.

La situacion descrita evidencia el usual incumplimiento de los compromisos contrai-
dos por el Estado con el financiamiento de la educacién y la urgente necesidad de
establecer mecanismos que aseguren que se cumplan. Al respecto, se ha propuesto
la creaciéon de mecanismos que si aseguren la justiciabilidad y exigibilidad de estos
compromisos por parte de los ciudadanos.

La justiciabilidad con respecto a un derecho se refiere a la posibilidad de dirimir
su incumplimiento o violacién ante los tribunales y ser objeto del sistema judicial, y
de confirmarse, conceder la reparacién al titular del derecho; mientras que la exigibi-
lidad incluye adicionalmente medidas del orden legislativo, politico y administrativo
que en caso de incumplimiento del derecho por accién u omisién se pueda sancionar
de acuerdo a lo dispuesto por la ley (Latapi, 2009; Carmona y Conde, 2022).

Los compromisos del Estado con la educacion en México han aumentado vertigino-
samente durante las altimas décadas. Cabe recordar que hasta 1992 sélo la educacion
primaria era considerada gratuita y obligatoria, actualmente este compromiso se ex-
tiende hasta la superior, lo cual resulta ampliamente deseable. No obstante, mientras
se carezca de instancias y procedimientos para que estos compromisos, asi como mu-
chos otros se cumplan, se corre el riesgo de que queden como letra muerta en nuestras
constituciones y leyes.

En este sentido, cabe resaltar que usualmente la asignacién de recursos educativos
en México depende de prioridades politicas y de las restricciones estructurales de
las finanzas publicas. Por ejemplo, el crecimiento del gasto programable del gobierno
federal, que constituye los recursos reales de que dispone el gobierno para cubrir sus
multiples funciones, mostro tasas de crecimiento muy marginales entre 2000 y 2016;
mientras que al afio siguiente, present6 un brusco descenso atribuido al incremento
del gasto no programable destinado a cubrir el costo financiero de la deuda ptblica, asi
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como el brusco ajuste que se tuvo que realizar
al gasto programable debido al desplome inter-
nacional de los precios del petréleo. En los afios
posteriores, el gasto programable fue bastante
inestable hasta que se conjunt6 con los efectos
que tuvo la pandemia de la covid-19 en las finan-
zas publicas del gobierno federal (Grafica 3).

A lo anterior hay que afiadir que con el paso
del tiempo el presupuesto de egresos del gobier-
no federal se divide en un mayor nimero de fun-
ciones. Mientras que en el afio 2000 las funcio-
nes en las que se dividia ascendian a 17, en 2019
estas ascendieron a 29, a 49 en 2020, y llegaron a
56 en 2026. Es decir, la magnitud del gasto pro-
gramable del gobierno federal durante todo el
periodo se puede comparar con un pas-
tel cuyo tamafio no crece o lo hace
de manera insuficiente y que cada
vez tiene que repartirse entre un
mayor numero de funciones (Se-
cretaria de Hacienda y Crédito
Publico [SHCP], varios afos).

La situaci6on anterior inva-
riablemente afecta el compor-
tamiento del gasto federal en
educacion, el cual creci6 mar-
ginalmente hasta 2015, para
posteriormente presentar una
disminucion de 18% entre 2015
y 2026. Esta situacion afecté mas
drasticamente a la educacién su-
perior, donde el declive de los recur-
sos destinados por el gobierno federal
alcanzé el 40% entre los afos sefialados
(Gréfica 3).

Ello, sin duda contrasta con los com-
promisos contraidos a partir de la reforma
constitucional de 2019, donde la educacién
superior paso a ser considerada como parte
de la educacidén obligatoria y su acceso como
un derecho humano fundamental. También
contrasta con lo establecido en la Ley Gene-
ral de Educacién y la Ley General de Educa-
cion Superior donde se establece la disposicion
de destinar un monto equivalente al 1% del PIB y
que dicho monto no podra ser inferior a lo apro-
bado en el ejercicio presupuestal inmediato an-
terior; lo cual tampoco se cumple.
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Grafica 3. Gasto Programable y Gasto Federal en Educacion, 2000-2025
(millones de pesos de 2025 y porcentajes)
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Fuente: SHCP, varios anos.

De esta manera, la matricula de educacién superior crece y aumenta su cobertura,
pasando de 18.3% a 30% entre 2000 y 2019, para estancarse en los Gltimos afios (Gra-
fica 4). Esto sucede debido a que los recursos no han crecido en la misma magnitud,
y ello ha repercutido en la disminucién del subsidio publico por alumno en educa-
cién superior; indicador que, entre 2014 y 2022, disminuy6 el 23.8%, en el caso del
subsidio federal; y 26.5%, en el caso del subsidio publico total (Grafica 5). Esto refle-
ja la dificil situacién de la educacién superior, cuando la expansion de la cobertura
sin el crecimiento proporcional del financiamiento se traduce en una reduccién del
subsidio por alumno y en el deterioro de las condiciones institucionales.

Grafica 4. Cobertura bruta en educacion superior, 2000-2024
(incluye posgrado)
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Fuente: SEP, 2025.
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Grafica 5. Presupuesto pUblico por alumno en Educacién Superior, 2012-2022
(pesos de 2022)
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Fuente: Secretaria de Educacion Publica-Consejo Nacional para la Coordinacion de la Edu-
cacion Superior [SEP-CONACES], 2022.

Otra forma de apreciar las limitaciones estructurales de las finanzas pu-
blicas en los recursos que se destinan a la educacién es a través de las
prioridades que otorgan los gobernantes a sus programas de gobierno.
Ante un presupuesto educativo que no crece lo suficiente, el aumento que
experimentan los rubros considerados prioritarios s6lo puede realizarse
a costa de disminuir el de otros rubros educativos. Este es el caso de los
programas de becas para estudiantes que, entre 2013 y 2023, han pasado
de representar el 5.8% al 9.7% del gasto federal en educacion (Gréfica 6).

Si bien es deseable que los programas de becas para estudiantes sigan
creciendo y aumentando su cobertura, el problema se presenta cuando
su crecimiento aparece en un presupuesto que no so6lo no crece, sino que
incluso hay momentos en que contrae. Esto implica que dejen de aten-
derse de forma adecuada otras prioridades educativas, como ha ocurrido
con algunas instancias educativas orientadas a la atenciéon de sectores
vulnerables que han experimentado la disminucién de sus presupuestos,
como el Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica (CONALEP), el
Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) y el Instituto Nacional
para la Educacion de los Adultos (INEA) (Marquez, 2024).
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Grafica 6. Gasto en la funcion de educacion (GFE) y gasto federal en programas
de becas escolares (GFPBE) como porcentaje del GFE, 2013-2023
(millones de becas y miles de millones de pesos de 2022)
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Fuente: SHCP, 2011 a 2022; SHCP, 2023.

A pesar de que los programas de becas para estudiantes se han priorizado
durante los ultimos afios para promover la equidad educativa, las brechas
de acceso a la educacion son dificiles de eliminar y aumentan considera-
blemente en los niveles superiores de educacion (Grafica 7). Mientras que
la posibilidad de acceder a la educacién media superior entre el 10% de la
poblacién mas pobre y el 10% de los hogares més ricos es de aproximada-
mente 30 puntos porcentuales, esta distancia alcanza cerca de 40 puntos
porcentuales en la educacion superior (Grafica 7).

Grafica 7. Asistencia escolar en México: brechas de acceso entre el decil | y el X
en los diferentes tipos y niveles educativos, 2016-2022
(porcentajes)
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Por otra parte, se cuenta con evidencias que muestran que los apoyos vertidos a través
de los programas de becas en los niveles superiores de educacién llegan tarde para los
jovenes provenientes de los grupos mas vulnerables, cuando una alta proporcién de
ellos ya fueron excluidos del sistema educativo

Al respecto, se observa que mientras en la educacién primaria y secundaria los
programas de becas estudiantiles tienen un efecto progresivo (llegan en mayor pro-
porcion a los mas necesitados), este efecto se pierde en los niveles superiores de edu-
cacion, lo cual resulta mds evidente cuando no sélo se toma la proporcién de alumnos
que asiste, sino al total de jovenes que se encuentran en los grupos de edad normativa
para cada nivel de estudio en cada decil de ingreso.

De esta manera, considerando tnicamente a los alumnos que asisten a la educacién
media superior, el porcentaje de jovenes que reciben beca en cada decil de ingreso eco-
némico corresponde a 56% para el 10% de la poblacién méas pobre, y a 45% para el 10%
de quienes provienen de los hogares mas ricos, lo cual mantiene el efecto progresivo en
los programas de becas. No obstante, al considerar al total de jévenes que existen en cada
decil de ingreso en las edades normativas correspondientes para asistir a la educacion
media superior (15 a 17 afios), el efecto se invierte, puesto que es mayor el porcentaje
(38%) de jovenes provenientes de los hogares mds ricos que reciben becas y menor el
de los provenientes de los hogares de menores recursos (31%) (Gréafica 8).

Una situacion similar ocurre en la educacion superior, donde los porcentajes corres-
pondientes al tomar en cuenta s6lo a los jévenes que se mantienen en la escuela son de
27% para los mas pobres y de 22% para los mas ricos, mientras que al considerar al total
de jovenes en la edad normativa para asistir a la educacién superior (18 a 22 afios) en
cada decil de ingreso, la relacién vuelve a invertirse, siendo mayor el porcentaje de los
jovenes que reciben beca provenientes del 10% de los hogares mas ricos (12%) y menor
para los jovenes provenientes de los hogares mas pobres (5%) (Grafica 8).

Lo anterior tiene importantes repercusiones para los programas de becas, implica
que, independientemente de los procedimientos focalizados o universalistas de estos
programas, éstos sean insuficientes para revertir la exclusion de los grupos méas vulnera-
bles en los niveles superiores de educacion; es decir, la evidencia sugiere que los apoyos
vertidos por estos programas llegan cuando una alta proporcién de los grupos méas vulne-
rables han abandonado la escuela.

Grafica 8. Acceso a becas: porcentaje de beneficiarios por decil de ingreso econdmico con
respecto a los que asisten y al total de nifios y jovenes de los grupos de edad correspondiente
en cada decil, 2022 (porcentajes)
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Fuente: INEGI, 2022.
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La necesidad de realizar una profunda reforma fiscal con caracter progre-
sivo en México es una opinién cada vez mas compartida por especialistas
(Villalobos, 2024; Flores, 2025; Suarez y Adam, 2025) y publicaciones de
organismos internacionales (Tello, 2015; Comité de Oxford de Ayuda contra
el Hambre [OXFAM-México], 2025; OECD, 2026).

México se ubica entre los paises con los ingresos tributarios mas bajos
como porcentaje del PIB, tanto al compararlo con el promedio de los paises
de la Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
como con los de ALyC. (Graficas 9 y 10). Si bien en un documento, el Ser-
vicio de Administracién Tributaria (SAT) de México aclaré que los ingresos
del gobierno federal incluyen, ademads de los ingresos tributarios, los ingre-
sos no tributarios provenientes de las empresas productivas del Estado
como Petrbleos Mexicanos (PEMEX) y la Comision Federal de Electricidad
(CFE); es cierto que los ingresos del gobierno federal llegan a representar
el equivalente al 24.5% del PIB, ubicando a nuestro pais apenas por arriba
del promedio de los paises de ALyC, pero de todas formas manteniéndose
muy por debajo del promedio de los paises de la OCDE (Graficas 9 y 10). No
obstante, esto no contradice la baja posicion que ocupa el pais en términos
de recaudacion tributaria; por lo demas, muestra la dependencia que toda-
via tenemos de los recursos petroleros; lo cual, en no pocas ocasiones, ha
afectado el desempeno de la economia mexicana debido a la volatilidad de
los precios internacionales de este recurso.

En suma, la informacion presentada evidencia la debilidad estructural
de las finanzas ptblicas de México, debido a la brecha que lo separa de los
recursos tributarios que obtienen en promedio los paises mds desarrolla-
dos de la OCDE. Esto lleva a considerar la urgente necesidad de impulsar
una reforma fiscal con el fin de fortalecer su sistema de proteccion social,
donde se incluye a la educacién en general, y a la educacién superior en
particular.

Grafica 9. Recaudacion tributaria como porcentaje del PIB, 2022
(paises de la OCDE)
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Grafica 10. Recaudacion tributaria como porcentaje del PIB, 2022

(paises de ALyC)
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Comentarios finales

El andlisis expuesto en este ensayo permite sostener que es poco productivo enfras-
carse en el debate sobre la gratuidad universal o focalizada de la educacién superior
sin antes avanzar en la solucion de dos cuestiones que se encuentran en la base de los
limitados logros que los programas de ampliacion de las oportunidades de acceso a la
educacion superior con equidad y calidad han tenido en México.

La primera cuestion consiste en dar solucién a la condicién estructural que limita la
posibilidad del Estado para garantizar el derecho a la educacién superior para todos los ciu-
dadanos, para lo cual se requiere aumentar los ingresos tributarios del Estado de modo
que se evite o, al menos disminuya, la dura competencia que se establece por los recur-
sos publicos en cada ejercicio presupuestal. De no hacerlo, probablemente la educaciéon
superior seguiria perdiendo terreno en la distribucién de los recursos publicos y se
mantendria la incertidumbre que permanece en cada aprobacion del presupuesto, donde
lo que unos ganan lo pierden otros en la competencia por los escasos recursos publicos.

La segunda cuestion se relaciona con la justiciabilidad y exigibilidad del derecho
a la educacion superior; pues aunque se han establecido compromisos financieros del
Estado con la educacion, en general, y la de nivel superior, en particular, en los prin-
cipales documentos normativos del pais (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Ley General de Educacion y Ley General de Educacién Superior, por ejem-
plo), no existen mecanismos a los que puedan recurrir los ciudadanos para procurar
su justiciabilidad y exigibilidad, razén por la cual estos compromisos pueden quedar
reducidos a buenas intenciones, metas aspiracionales, enunciados politicos sin efecto
vinculante o demagogia.

En este sentido, brindar solucidén a estas cuestiones resulta prioritario para garanti-
zar el derecho a la educacion superior en México, recomendaciéon que puede ampliarse
al resto de los paises de la region debido a la similitud de las condiciones que guardan al
respecto.
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