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Resumen

Este articulo analiza la relacion entre gratuidad y equidad en la educacién
superior en América Latina y el Caribe. A partir de datos del Higher Edu-
cation Policy Observatory (HEPO) y de los casos de Argentina, Brasil, Chile
y México, se argumenta que la gratuidad es condicion importante pero in-
suficiente para garantizar el derecho a la educacién superior. Su capacidad
redistributiva depende de la cobertura, la composicion publico-privada, el
financiamiento estatal y los instrumentos de inclusiéon y permanencia. La
gratuidad puede coexistir con desigualdades estructurales y segmentacion
institucional; avanzar hacia la equidad exige politicas que trasciendan la
eliminacién de aranceles.

Palabras clave: gratuidad, equidad, derecho a la educacion superior, América Latina y el
Caribe, mitos.
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A gratuidade é suficiente? Ensino Superior, desigualdade e
configuragao dos sistemas universitarios na América Latina

Resumo

O artigo analisa a relacio entre gratuidade e equidade no Ensino Superior
da América Latina e o Caribe. Segundo dados do Higher Education Poli-
cy Observatory (HEPO), e dos casos na Argentina, Brasil, Chile e México;
a gratuidade é uma condicido importante, mais insuficiente, para garantir
o direito ao Ensino Superior. A capacidade de redistribuicio depende da
cobertura, a composic¢io publico-privada, o financiamento estadual e os
instrumentos de inclusio e permanéncia. A gratuidade pode coexistir com
desigualdades estruturais e segmentacgdo institucional; mas o avango para
a equidade exige politicas que transcendam a eliminacio de taxas.

Palavras-chave: gratuidade; equidade; direito ao Ensino Superior; América Latina e o Cari-
be; mitos.

Is Free Tuition Enough? Higher Education, Inequality and
the Configuration of University Systems in Latin America

Abstract

This article analyses the relationship between free tuition and equity in
higher education in Latin America and the Caribbean. Drawing on data
from the Higher Education Policy Observatory (HEPO) and the cases of
Argentina, Brazil, Chile, and Mexico, it argues that free tuition is an im-
portant but insufficient condition for guaranteeing the right to higher ed-
ucation. Its redistributive capacity depends on enrollment coverage, the
public-private composition of the system, state funding, and mechanisms
that support inclusion and student retention. Free tuition can coexist with
structural inequalities and institutional segmentation; advancing toward
equity requires policies that go beyond the elimination of tuition fees.

Key words: free tuition, equity, right to higher education, Latin America and the
Caribbean, myths.
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Introduccion

La gratuidad de la educacion superior (ES) ocupa hoy un lugar
central en los debates sobre equidad e inclusiéon en América La-
tina y el Caribe (ALC). Varios paises de la region la han con-
sagrado como derecho en sus constituciones o legislaciones, y
su reivindicacién ha sido bandera de movimientos estudianti-
les, plataforma de gobiernos progresistas y principio orien-
tador de organismos internacionales. Sin embargo, su sola
existencia —formal o efectiva— no garantiza que la educacion
superior funcione como mecanismo de justicia social. Este
articulo parte de esa constatacion para preguntarse: ;basta la
gratuidad?

El argumento central es que la gratuidad constituye una con-
dicién necesaria, pero insuficiente, para avanzar hacia formas
mads amplias de garantia del derecho a la educacion superior.
Su capacidad redistributiva depende de variables que la anteceden
y la condicionan: la cobertura del sistema, la composicién pt-
blico-privada de la matricula, el financiamiento estatal y los
instrumentos orientados a promover condiciones efectivas de
acceso e inclusién. Ignorar esas variables lleva a sobrestimar el
impacto de la gratuidad donde existe y a minimizar los efectos
de su ausencia. Para desarrollar este argumento, el articulo se
estructura en tres partes. La primera ofrece un acercamiento
regional comparada a partir de los datos del Higher Education
Policy Observatory de la UNESCO (HEPO, 2026), con el propdsi-
to de identificar las distintas configuraciones existentes entre
gratuidad y reconocimiento juridico del derecho a la educacion
superior en ALC. La segunda profundiza en cuatro casos que re-
presentan trayectorias contrastantes: Argentina, con una tradi-
ci6on de universalismo publico y gratuidad estructural; Brasil,
que combina gratuidad ptblica con un sistema altamente priva-
tizado; Chile, paradigma de la expansiéon basada en el mercado
y el financiamiento a la demanda; y México, donde la incorpo-
racién reciente de la gratuidad en el texto constitucional aiin no
se traduce en acceso efectivo. La tercera seccién sintetiza los
hallazgos, advirtiendo sobre la difusién de algunos mitos que
caracterizan la narrativa de politicas en torno a los alcances de
la gratuidad como instrumento de politica educativa.
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Gratuidad y derecho a la educacion superior en
América Latina: una aproximacion regional

Diferentes formas de gratuidad: alcances diferenciados

En las tltimas décadas, la gratuidad de la educacion superior ha
ganado terreno en los debates internacionales sobre equidad,
justicia social e inclusion como demanda politica, objeto de po-
litica publica y problema teorico (Lloyd, 2019; Garcia de Fanelli,
2021; UNESCO-IESALC, 2023). Hasta los primeros afios del siglo
XXI predominé un consenso relativamente extendido en favor
de reformas orientadas a la mercantilizacion, la diversificacién
institucional y la expansién del financiamiento privado en este
nivel educativo. Sin embargo, ese escenario comenzo6 a cambiar
a partir de distintos procesos politicos y sociales que reposicio-
naron la gratuidad como estrategia para reducir desigualdades
y atender el rezago historico de la educacion superior en América
Latina y el Caribe.

Entre los factores que explican este giro destacan el viraje
politico hacia gobiernos de izquierda o centroizquierda en va-
rios paises de la region (Gonzalez-Ledesma y Alvarez-Mendiola,
2020), y la incorporacion de nociones como inclusion, equidad
y acceso ampliado en la agenda de organismos internacionales
como el Banco Mundial (CLADE, 2021). A ello se suman las mo-
vilizaciones estudiantiles, que impugnaron la mercantilizacion
educativa y colocaron la gratuidad en el centro del debate publi-
co: en México, en 1999, como un derecho a defender; en Chile, en
2011, como un derecho a conquistar (Gonzalez-Ledesma, 2017).
En paralelo, las agendas de inclusiéon y democratizacién educati-
va promovidas por 1a UNESCO, en particular a través de los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible (ODS), dotaron a estas demandas
de respaldo y proyeccion internacional (Chiroleu, 2013; Dallaglio
et al., 2022; Didou-Aupetit y Chiroleu, 2022).

En ese contexto, la gratuidad se fue consolidando como prin-
cipio normativo, demanda politica e instrumento redistributivo
orientado a ampliar el acceso y reducir barreras econémicas
histéricas (cfr. Buendia y Rivera, 2024, para el caso mexicano).
Sin embargo, su implementacién no estuvo exenta de dificul-
tades: en contextos de alto privatismo, como Chile, abri6 cues-
tionamientos sobre sus alcances distributivos, su sostenibilidad
financiera y su capacidad real para producir mayores niveles de
equidad (Brunner y Labrafia, 2018). Por su parte, en México, el
reconocimiento constitucional de la gratuidad no ha sido acom-
paniado del fondo de financiamiento que la propia ley mandata.
Las instituciones publicas que cobraban cuotas las perdieron sin
recibir compensaciéon presupuestal equivalente, de modo que
la gratuidad formal ha operado, en los hechos, como un meca-
nismo que redujo sus recursos disponibles (Ramirez et al., en
prensa).

Universidades | nim. 108, abril-junio 2026 | UDUALC | DOI https://doi.org/10.36888 /udual.universidades.2026.108.891
Miguel Alejandro Gonzilez Ledesma | ;Basta la gratuidad? Educacion superior, desigualdad y configuracion de sistemas universitarios

Marion Lloyd

en América Latina



Por lo tanto, para ordenar mejor el analisis, este trabajo
propone una forma de clasificar los distintos modelos de
gratuidad en educacion superior que existen en América
Latina y el Caribe. La clasificacién combina el alcance legal
de la gratuidad, el peso que tienen las instituciones publicas
y privadas en cada sistema, si el financiamiento llega a to-
dos o sélo a quienes més lo necesitan, y qué tan capaz es el
sector publico de crecer y absorber mas estudiantes. Estos
elementos constituyen configuraciones que reflejan c6mo
cada pais articula el financiamiento, la cobertura y la res-
ponsabilidad del Estado en la educacion superior.

La gratuidad universal-estructural refiere a sistemas don-
de la gratuidad est4 consagrada juridicamente, la provision
publica es dominante y de amplia cobertura, y el financia-
miento no estd condicionado a criterios socioeconémicos.
La gratuidad universal-segmentada comparte el reconocimiento
normativo, pero coexiste con desigualdades institucionales y
territoriales significativas que fragmentan su alcance real.
La gratuidad restringida se da en sistemas donde la norma
existe pero el peso del sector privado o las capacidades li-
mitadas de expansion publica acotan considerablemente su
expresion efectiva. Los mecanismos focalizados-compensa-
torios, en cambio, no operan sobre el conjunto del sistema
sino que acttian de forma redistributiva parcial (mediante
becas, subsidios o exenciones) dentro de sistemas con alta
privatizacion. Por dltimo, se distingue entre paises sin
gratuidad identificable, donde la evidencia disponi-
ble indica su ausencia, y paises con informacion
insuficiente, donde los datos no permiten esta-
blecer una caracterizacion.

Segtin el HEPO (2026), 59% de los paises
de ALC establecen alguna forma de gra-
tuidad en sus legislaciones, aunque su
expresion concreta varia considerable-
mente. Argentina, Cuba y Uruguay res-
ponden al tipo universal-estructural.

México, Ecuador, Paraguay, Nicaragua

y Republica Dominicana se configuran

como gratuidad universal-segmentada.

Brasil, Bolivia, Costa Rica y Venezuela pre-

sentan esquemas de gratuidad restringida.

Chile, Colombia y Perti operan con mecanis-

mos focalizados-compensatorios. Guatemala,
Honduras y El Salvador carecen de esquemas de
gratuidad identificables, mientras que Granada, Jamaica,
Panami y Trinidad y Tobago presentan informacién insu-
ficiente para su clasificacion (ver Tabla 1).
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Tabla 1. Gratuidad y derecho a la educacion superior en América Latina

Rasgo o modalidad

Pais Gratuidad en ES publica | Derecho a la ES .
predominante
. . .. Universalismo publico
Argentina Universal-estructural Explicito P
histérico
.. o . Derech neral a |
Bolivia Restringida Indirecto erechogenera aia
educacion aplicable a ES
. I . ratuidad publica coexisten
Brasil Restringida Indirecto Gratuidad public coexistente
con fuerte sector privado
Derecho reconocido con
Chile Focalizada-no obligatoria Explicito subsidios y financiamiento a la
demanda
. . . . Expansién mixta con peso del
Colombia |Focalizada-compensatoria Indirecto pe A P
financiamiento privado
Tradicion publica con
Costa Rica Restringida Indirecto reconocimiento educativo
general
Cuba Universal-estructural Explicito Modelo estatal universal
Republica . , . Reconocimiento formal con
. Universal-segmentada Explicito . . .
Dominicana capacidades diferenciadas
. . Reconocimiento
Ecuador Universal-segmentada Explicito N
constitucional robusto
Sin gratuidad . Reconocimiento general del
Guatemala >IN 9 . / Indirecto 9 .
indeterminada derecho a la educacion
Ausencia de reconocimiento
Granada Informacion insuficiente Indirecto explicito y ambigiiedad
normativa
Reconocimiento indirecto
Honduras Sin gratuidad Indirecto con capacidades limitadas de
expansion publica
Ausencia de reconocimiento
Jamaica Informacioén insuficiente | No consolidado explicito y ambigiiedad
normativa
Bt . . Reconocimiento
Mexico Universal-segmentada Explicito o .
constitucional reciente
. . ;. Garantia legal de gratuidad
Nicaragua Universal-segmentada Explicito 9 9 y

derecho
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Tabla 1. Gratuidad y derecho a la educacion superior en América Latina

: . o Rasgo o modalidad
Pais Gratuidad en ES publica | Derecho a la ES 9 .
predominante
Reconocimiento educativo
Panama Informacion insuficiente Indirecto general con definicion
ambigua de gratuidad
, . . L. Gratuidad publica coexistente
Pert Focalizada-compensatoria Explicito publ .
con expansion mercantil
Reconocimiento
Paraguay Universal-segmentada Explicito constitucional con
segmentacion institucional
. . . Acceso condicionado
El Salvador Sin gratuidad Indirecto . L oy
financiamiento mixto
Trinidad y R, . Ausencia de reconocimiento
Informacion insuficiente | No consolidado .
Tobago explicito del derecho a la ES
Uruguay Universal-estructural Explicito Tradicion universalista publica
Gratuidad amplia con
Venezuela Restringida Indirecto reconocimiento indirecto del
derecho

Fuente: Elaboraciéon propia con base en los datos por pais del HEPO, 2026. Los casos de Granada,
Jamaica, Panamd y Trinidad y Tobago presentan informacion indeterminada en la dimension de
gratuidad, debido a que no fue posible consultar una o varias de las normas legales consideradas.

El derecho a la educacion superior: expresiones divergentes de un

“consenso”

A comienzos del siglo XXI, este proceso adquiri6 una dimension juridi-
co-normativa: organismos multilaterales y espacios regionales de coordi-
nacion sectorial impulsaron una reconfiguraciéon del debate que trasladd
la discusion sobre la educacion superior hacia el terreno de los derechos
(Sabzalieva et al., 2022; UNESCO-IESALC, 2023; Garcia, 2025). En ese marco,
la UNESCO y diversas agencias internacionales promovieron una vision de la
EDucacion superior como bien publico vinculado a la ciudadania, la inclusién
y el desarrollo sostenible, reconociendo, al mismo tiempo, su papel estraté-
gico en la reduccion de desigualdades y el fortalecimiento de capacidades
cientificas y productivas (Banco Mundial, 2002; Ramén y Oré, 2022).
Garcia (2025) situa en las Conferencias Regionales de Educacion Superior
(CRES) uno de los escenarios mds significativos donde esta reconfiguracion
tom6 forma en ALC. Estas conferencias funcionaron como plataformas de
negociacion politica y de elaboracion de posicionamientos regionales com-
partidos sobre la funcion de la universidad. La CRES de Cartagena de Indias
(2008) marco6 un quiebre: alli se consagro la definicion de la educacion
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superior como bien publico social, derecho humano universal y deber del
Estado, formulaciéon que se plante6 en franca oposiciéon a la loégica mer-
cantil y privatizadora dominante en los afios previos. Con ello, el debate
regional reorient6 su eje hacia la democratizacion del acceso, la justicia so-
cial y la obligacién estatal de garantizar el derecho efectivo a la educacion
superior, entendido como el acceso universal para los egresados del nivel
previo (cfr. Cerqueira y Rezende, 2022, para el caso de Brasil).

No obstante, el HEPO (2026) advierte que este derecho no se expresa de
manera uniforme en la region, y que su alcance varia segtin el tipo de ancla-
je juridico que lo sostiene. Se distinguen asi tres situaciones. El reconoci-
miento explicito corresponde a paises que consagran el derecho a la educa-
cion superior directamente en sus constituciones o legislaciones centrales,
en general asociado a una concepcioén de la educacién superior como bien
publico y responsabilidad del Estado. El reconocimiento indirecto refiere a
sistemas donde este derecho no estd enunciado como tal, sino que se deri-
va del derecho general a 1a educacion o de principios constitucionales mas
amplios ligados a la igualdad, el acceso o el desarrollo social. Finalmente,
hay paises donde el derecho a la educacién superior carece de anclaje juri-
dico o reconocimiento expreso.

Conforme a esta clasificacién, Argentina, Cuba, Ecuador, México, Nica-
ragua, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Chile integran
el primer grupo. Cabe sefialar que este reconocimiento puede incluir el
acceso a instituciones privadas, como ocurre en sistemas altamente pri-
vatizados. Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Panamd, Venezuela y Granada conforman el segundo. Jamaica y
Trinidad y Tobago son los casos donde el derecho carece de anclaje juridico
expreso (ver Tabla 1) .

Ahora bien, ;cémo se distribuyen los paises de la regién cuando se con-
sideran ambas dimensiones de manera conjunta? Podria esperarse que el
reconocimiento juridico del derecho a la educacion superior y la existencia
de gratuidad explicita tendieran a aparecer juntos, como expresiones de un
mismo compromiso estatal; pero esto no es asi. La gratuidad y el derecho
a la educacion superior se combinan de maneras diversas, en ocasiones
incluso divergentes, evidenciando que los paises de la region han seguido
rutas distintas para asumir, o eludir, su responsabilidad frente al acceso a
este nivel educativo.

El Gréfico 1 cruza la existencia de gratuidad explicita en la educacién
superior publica (A) y el reconocimiento explicito del derecho a acceder
a este nivel educativo (B). La interseccién concentra nueve paises donde
ambas condiciones se cumplen simultineamente: Argentina, Cuba, Ecua-
dor, México, Nicaragua, Paraguay, Per(, Reptblica Dominicana y Uruguay.
Fuera de ella, Bolivia, Brasil, Costa Rica y Venezuela cuentan con gratui-
dad pero sin reconocimiento explicito del derecho a la educacién supe-
rior; Chile hace el recorrido inverso: reconoce el derecho sin contar con un
esquema universal de gratuidad. Colombia, Guatemala, Granada, Hondu-
ras, El Salvador y Panama no presentan ninguna de las dos caracteristicas,
aunque estos paises se distinguen por carecer incluso de reconocimiento
general del derecho a la educacién de cualquier nivel. Jamaica, y Trinidad
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y Tobago aparecen con informacion indeterminada en la dimensién de gra-
tuidad, por lo que su ubicacion en el diagrama debe leerse con reservas.

Grafico 1. Relacion entre gratuidad y derecho a la educacion superior en América
Latina y el Caribe

Gratuidad en ES publica Derecho explicito a la ES

(A) (8)
A*B
Bolivia, Brasil, Argentina, Cuba,
Costa Rica y Ecuador, México,
Venezuela Nicaragua, Paraguay,
(n=4) Perti, Rep. Dominicana,
y Uruguay
(n=9)
Fuera de ambos conjuntos
Reconocimiento potencial** Sin reconocimiento
(Ni gratuidad explicita ni derecho explicito) (Ni gratuidad explicita ni derecho explicito)
(n=6) (n=2)
Colombia, Granada, El Salvador, Guatemala, Jamaica, Trinidad y Tobago
Honduras y Panama

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de HEPO (2026). **En estos paises, el derecho
ala educacién superior (o a la educacién en general) estd reconocido en leyes nacionales
clave, aunque de forma potencial y no explicita.

Este panorama regional muestra que el reconocimiento normativo de la gra-
tuidad y del derecho a la ES, por si solo, dice poco sobre sus efectos reales.
Su alcance depende de variables que la clasificacién regional no logra cap-
turar. Tal es el caso del grado de privatizacién del sistema, los niveles de
cobertura, el financiamiento ptblico efectivo y los instrumentos concretos
mediante los cuales se operacionaliza el acceso. La siguiente seccién exami-
na esas dimensiones a través de cuatro casos contrastantes.

Las otras dimensiones de la gratuidad: los casos de
Argentina, Brasil, Chile y México

Si bien la mayoria de los paises de ALC establecen alguna forma de gratuidad
en la educacion superior ptblica y 10 de ellos, ademas, estipulan el derecho
al acceso de forma explicita, el impacto de la normatividad varia segtn el
caso nacional en términos de equidad. Por ejemplo, no es lo mismo garantizar
la gratuidad en el sector publico en un sistema altamente privatizado y con
bajos niveles de cobertura, como es el caso de Brasil, que en Argentina, en
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donde 8 de cada 10 estudiantes asisten a instituciones publicas y el nivel de cober-
tura es de los més altos del mundo. Tampoco cobra el mismo significado el derecho
de la educacion superior en Chile, en donde s6lo 60% de la poblacién tiene acceso a la
gratuidad (focalizada) y los demas deben financiar su educacion superior a través de
gastos familiares o préstamos estudiantiles, que en México, en donde la gratuidad es
un derecho para todos (por lo menos, en términos legales) y el sector publico es mayo-
ritario. A su vez, las variaciones en el nivel de financiamiento a la educacioén superior
publica, asi como los instrumentos (acceso irrestricto, cupos reservados, préstamos o
becas) adoptados en cada pais también condicionan el alcance de la gratuidad.

Por ello, en esta seccion, incorporamos otras variables de los sistemas de educacion
superior para complejizar la relacion entre gratuidad y equidad: la matricula bruta; el
nivel de privatizaciéon de la matricula; la inversion publica en educacién superior; y
los instrumentos de equidad adoptados. A su vez, organizamos el anilisis con base
en cuatro estudios de caso paradigmaticos de la region latinoamericana: Argentina,
Brasil, Chile y México. Ademads de contar con los sistemas de educacién superior mas
consolidados de la region, estos paises reflejan la diversidad regional en la instrumen-
tacion y en el alcance de las politicas de gratuidad y en términos de equidad.

La cobertura en educacién superior y la composicion ptiblico-privada

Desde principios del siglo XXI, la regiéon de ALC ha mas que duplicado el acceso a la
educacion superior, y Argentina y Chile ya cuentan con tasa bruta de cobertura (TBC)
mayor a 100%. La TBC regional actualmente asciende a 59%, muy por encima del pro-
medio mundial de 40% (Banco Mundial, 2026). No obstante, hay importantes varia-
ciones entre paises: desde 47% en México a 108% en Argentina (HEPO, 2026). A su vez,
la region tiene el nivel de privatizacion en EDucacion superior mds alto del mundo:
mas de 50% de la matricula y dos tercios de las universidades estin en el sector priva-

do (Saforcada et al., 2022); aunque, otra vez, hay grandes diferencias nacionales.
Tales variaciones tienen importantes implicaciones para la equidad. Por ejemplo,
Chile ha alcanzado una TBC de 105%, s6lo por detrds de Argentina, aunque con politi-
cas de financiamiento opuestas. Mientras en Argentina, 78% de la matricula es publica;
en Chile, que fue pionero en ALC en introducir las politicas neoliberales durante la dic-
tadura de Augusto Pinochet (1973-1990), 84% de matricula es privada (HEPO, 2026).
Ademads, las colegiaturas chilenas —tanto para las publicas como las privadas— son las
mas caras del mundo, en proporcion a los ingresos per cdpita (Pells, 2018).
A su vez, aunque Brasil garantiza la gratuidad en la educacion supe-
rior publica, ese sector sdlo abarca 23% de la matricula, mientras que
77% de los estudiantes asiste a instituciones privadas (HEPO, 2026)
—la mayoria, de relativamente baja calidad y con fines de lucro (Lloyd,
2016)—. Ademas, la TBC en Brasil de 60% estd muy por
debajo de la de Argentina y Chile. Por otro lado, mien-
tras en México 64% de la matricula es publica, la TBC
apenas es de 47% —la mas baja de los cuatro casos
analizados—, lo que limita el impacto de la gratui-
dad. Ademis, como veremos mas adelante, el go-
bierno mexicano no ha asignado fondos para garan-
tizar la gratuidad en las IES publicas, por lo que ese

derecho adn no es efectivo.
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Tabla 2. Tasa bruta de cobertura (TBC), proporcidén de matricula privada,
y % de gasto publico en educacién

. . % matricula . % fjel gasto
Pais Afio | TBC(%) | Afio B — Afo publico to.tlal en
educacion
Argentina 2023 107.8 2022 23.4 2022 20.2
Chile 2023 104.7 2023 83.7 2022 26.3
Granada 2018 100.0 2018 100.0 2017 13.6
Uruguay 2023 80.0 2022 14.7 2023 26.0
Per( 2017 71.2 2017 72.4 2023 16.4
Ecuador 2023 67.9 2022 40.8 2023 27.8
Brasil 2022 60.4 2023 77.3 2022 17.4
Colombia 2022 59.3 2022 45.6 1999 19.1
Dienﬁi":ﬁligsa 2024 | 577 | 2022 56.3 2007 14.5
Costa Rica 2019 55.0 2019 48.0 2021 21.2
Panama 2023 53.7 2022 21.4 2023 24.1
México 2023 47.5 2022 35.8 2022 20.0
Cuba 2024 43.1 2024 0.0 2007 -

El Salvador | 2024 32.8 2023 66.9 2023 10.7
Nicaragua 2023 30.4 2023 26.6 2023 33.9
Guatemala | 2023 27.3 2023 56.2 2023 11.6
Honduras 2023 27.3 2019 47.3 2023 11.6
Jamaica 2023 22.5 2015 39.5 2015 13.7

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del HEPO, 2026. Se incluyen Gnicamente paises con datos
recientes disponibles. Los afios varian por indicador y pais segin la ultima actualizacion disponible
en la fuente.

Gasto publico en educacion superior

Otra variable que incide en la equidad educativa es el gasto ptblico en edu-
cacion superior como proporciéon del gasto total en educacion. Tal cifra
refleja la prioridad que le asignan los gobiernos a la educacién superior
como servicio publico. Entre los cuatro estudios de caso, Chile es el que
mayor proporcion dedica al nivel terciario, 26.3%, a pesar de que apenas
16% de la matricula es publica (HEPO, 2026). Sin embargo, la magnitud de
la matricula —de 1.4 millones de estudiantes, de una poblacién de 20 millo-
nes— y los subsidios publicos a los préstamos estudiantiles elevan el costo
para el Estado.
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Por otro lado, a pesar de contar con la mayor proporcion de
estudiantes en educacién superior publica y gratuita, Argenti-
na gasta menos que Chile en el sector: 20.2%. Como resultado,
las IES publicas argentinas sufren de un desfinanciamiento cro-
nico, situacion que se ha agudizado con las politicas de auste-
ridad econémica impuestas por el presidente libertario Javier
Milei, desde 2023. Argentina tiene la mayor tasa de abandono
en educacién superior de los cuatro paises perfilados; 38% de
los ingresantes universitarios abandona sus estudios durante el
primer afio y solo 23% se gradda (Sanseau, et al., 2023).

En el caso de Brasil, el gobierno cubre el costo total de la edu-
cacion superior publica, pero ésta so6lo atiende a 33% de la ma-
tricula. Por ello, no sorprende que el pais invierta relativamente
poco en educacién superior, 17.4% (HEPO, 2026). A su vez, la
baja inversién en el sector publico incentiva al sector privado,
que cobra por una educacién de dudosa calidad. Por otro lado,
México cubre la mayor parte del costo de la educacion superior
publica, que absorbe 64% de la matricula. No obstante, el pais
gasta menos que Chile proporcionalmente (20%), y pocos estu-
diantes mexicanos logran llegar a la educacion superior; la TBC
es de apenas 47%, 12 puntos porcentuales por debajo de 1a me-
dia regional (Banco Mundial, 2026; HEPO, 2026). Tal situacion
limita la capacidad de ampliar la matricula y de cumplir con el
mandato constitucional de la gratuidad.

Instrumentos de equidad en la educacion superior

La altima variable que incide en la relacién gratuidad-equidad
son los instrumentos de equidad. Casi todos los paises de la re-
gi6én han adoptado politicas que buscan ampliar el acceso y la
permanencia en la educacién superior para grupos subrepre-
sentados. No obstante, estos instrumentos han tenido resulta-
dos contradictorios en términos de equidad.

Argentina fue pionera en la regiéon en establecer el acceso
irrestricto a la educacién superior gratuita, a partir de 1949. La
politica facilit6 la enorme expansién de la matricula, incluyen-
do para estudiantes de bajos recursos. Adema4s, en las altimas
dos décadas, el gobierno ha creado 19 nuevas universidades na-
cionales en zonas marginadas, ademds de multiplicar por 20 la
cantidad de becas de manutencion (Doulidn, 2025). No obstan-
te, debido a la calidad desigual de la educacién preuniversitaria
y la falta de apoyos suficientes —tanto econémicos como acadé-
micos—, muchos estudiantes no terminan la educacién superior.
Por ello, la gratuidad no garantiza la equidad.

Por su parte, Brasil cuenta con las politicas de accién afirma-
tiva mas extensas del hemisferio. A partir de 2003, las mds de
150 universidades puablicas (federales y estatales) empezaron a
reservar 50% de sus lugares para estudiantes de bajos recursos,
afrobrasilefios, indigenas y personas con discapacidad (Lloyd,
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2016). A su vez, el gobierno subsidia becas en las universidades privadas y
préstamos estudiantiles con tasas preferenciales. La combinacion de esos
instrumentos ha permitido la democratizacion del acceso a las universida-
des publicas, que son gratuitas, asi como la gran expansién de la matricula.
Sin embargo, la limitada oferta publica disminuye el impacto de la gratuidad.

El caso de Chile también es contradictorio. Aunque se garantiza el acce-
so a la educacion superior, ésta se paga mayormente a través de un sistema
de préstamos estudiantiles, el Crédito con Aval del Estado (CAE), imple-
mentado en 2005. El esquema es legado de las politicas neoliberales de la
dictadura y permitié alcanzar altisimos niveles de cobertura, pero también
gener6 una crisis de deuda estudiantil. En respuesta a las protestas estu-
diantiles de 2011, el gobierno introdujo una politica de gratuidad con la
meta de llegar a 100% del sector publico para 2020. No obstante, al no al-
canzar el apoyo legislativo, la gratuidad se limit6 a los primeros seis deciles
(Villaseca, 2024).

Finalmente, México reformo6 la Constitucion en 2019 para establecer la
gratuidad y acceso universal a la educacién superior. Ademas, se mandato
la creacion de un fondo para compensar a universidades publicas que co-
bran colegiaturas (sobre todo, en el norte del pais). Aunque se estimaba que
el monto requerido ascendia a unos 650 millones de délares de ddlares al
afio (Clemente, 2019), atin no se han otorgado fondos para este fin. En su
lugar, el gobierno implement6 un programa masivo de becas estudiantiles
en todos los niveles educativos, cuyo costo es mayor al presupuesto total de
educacion superior (IMCO, 2025; El Despertador, 2026). Como resultado, el
principal instrumento de equidad en el pais sigue siendo las becas cuasiu-
niversales, mientras que la gratuidad atin no es una realidad efectiva.

Notas finales

Tras aseverar que la gratuidad es una condiciéon necesaria mas no suficien-
te para la consecucion de la equidad en la educacion superior, el analisis
comparado propuesto en este escrito permite también identificar cinco mi-
tos recurrentes que distorsionan el debate sobre la gratuidad en la region.

El primero es que la gratuidad, por si misma, garantiza la equidad. Ar-
gentina ilustra con claridad los limites de esta idea: su tradiciéon de acceso
irrestricto y gratuito no ha impedido tasas de abandono entre las mas altas
de la region, producto de desigualdades previas en la formacién preuniver-
sitaria y de la insuficiencia de apoyos académicos y econdémicos durante la
trayectoria. La gratuidad elimina una barrera, pero no las demas.

El segundo mito es que la gratuidad es una categoria homogénea. Como
muestra la tipologia construida a partir de los datos del HEPO (2026), exis-
ten al menos cinco modalidades distintas (universal-estructural, univer-
sal-segmentada, restringida, focalizada-compensatoria e indeterminada),
con alcances, coberturas y efectos redistributivos muy diferentes.

El tercer mito es que la gratuidad es una politica de izquierda, o que
sélo es viable en sistemas con predominio publico. Los casos analizados
desmienten ambas versiones: Chile, con el sistema mas privatizado de la
region, introdujo un esquema de gratuidad focalizada bajo un gobierno de
centroizquierda, pero sobre una arquitectura institucional heredada de la
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dictadura. México, en cambio, constitucionaliza el derecho y la gratuidad igualmente
bajo un gobierno de izquierda, pero sin los recursos necesarios para hacerlos efecti-
vos. La orientacion politica del gobierno importa menos que la configuracion estruc-
tural del sistema.

El cuarto mito es que el enfoque privado (préstamos estudiantiles, becas focalizadas,
financiamiento a la demanda) resuelve el problema de acceso sin los costos fiscales de
la gratuidad universal. La experiencia chilena muestra que ese modelo puede alcanzar
coberturas muy altas, pero a costa de trasladar la desigualdad hacia el endeudamiento
estudiantil, la segmentacién institucional por nivel socioeconémico y la mercantiliza-
cion de la experiencia educativa.

El quinto mito, quizds el mas dificil de desmontar, es que la gratuidad es en si
misma un horizonte politico suficiente. En varios paises de la regién, la gratuidad se
ha convertido en un enunciado que genera consenso electoral pero que no se traduce
en erogacion de recursos, fortalecimiento de instituciones o reformas por su calidad
y equidad. Frente a estos mitos, el analisis comparado sugiere que la pregunta no es
tanto si debe haber gratuidad, sino en qué condiciones ésta puede contribuir efectiva-

mente a la equidad. El diablo, como siempre, esta en los detalles.

Nota

*  Este trabajo fue realizado gracias al financiamiento del PAPIIT IN302025, “Go-
bierno y gobernanza de la desigualdad en la educacion superior en México y
América Latina. Rutas para un andlisis critico desde las politicas puablicas”.
Ambos autores contribuyeron de manera igual en: conceptualizacion, meto-
dologia, investigacion, redaccion del borrador original y revision. El orden de
los nombres es alfabético. Los autores agradecen, ademds, a Juan Pablo Salas
Abarca, estudiante adscrito a este proyecto, por su ayuda en la compilaciéon de
los datos provenientes del Higher Education Policy Observatory (HEPO).
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