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De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

Este libro es resultado de la colaboración entre instituciones, 
personas y voluntades. Sigue el estilo de la colección Precurso-
res de la Educación impulsada por el Centro de Investigación e 
Innovación en Educación Superior de la Universidad Veracru-
zana (ciies-uv), pero por la temática y la audiencia objetivo, al 
igual que el volumen dedicado al Dr. Juan Fidel Zorrilla Alcalá, 
se adhiere de manera lógica a la colección de Apuntes Académi-
cos del Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz (cobaev) 
como una antología.

El libro De la Educación Básica a la Superior: investigación y 
políticas es el segundo volumen antológico de la colección, coor-
dinado por el Dr. Alberto Ramírez Martinell, quien se ha mos-
trado respetuoso, informado y cercano a los autores a quienes 
hemos dedicado los trabajos editoriales. 

Para este volumen, es el Dr. Felipe Martínez Rizo el autor 
central. Es un investigador educativo con una trayectoria am-
plia y reconocida en los temas de la evaluación de la educación, 
de la educación superior, la educación media superior y de la 
educación básica. El Dr. Martínez Rizo es un académico cerca-
no al cobaev pues desde 2020 ha participado con conferencias 

PresentaciónPresentación
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magistrales en el Congreso Iberoamericano de Educación Media 
Superior y con un par de capítulos en dos de los libros de la co-
lección editorial. 

Las comunidades académicas del ciies-uv y del Cobaev coin-
cidimos en que rescatar la trayectoria de la obra escrita de Felipe 
Martínez Rizo no es sólo una acción justa para este precursor de 
la educación mexicana, sino pertinente para las transformacio-
nes que cursa el sistema educativo mexicano. Los textos de este 
libro acercarán a los lectores a información de utilidad para po-
der entender el proyecto educativo 0 a 23 años, pero la obra de 
Felipe Martínez Rizo es muy extensa, por lo que al final de este 
material hemos incluido un listado con dos centenares de textos 
del mismo autor para que los interesados puedan encontrar artí-
culos, libros y capítulos adicionales.

El libro que ahora tiene en sus manos es la conclusión de 
un proyecto editorial compuesto por siete libros que al cabo de 
dos años el Cobaev no solamente ha editado para su comuni-
dad académcia, sino que también los ha logrado ubicar como 
insumos para la discusión nacional en torno a la Educación 
Media Superior. 

Rocío López González
Coordinadora del Centro de Investigación e Innovación
en Educación Superior de la Universidad Veracruzana 

Andrés Aguirre Juárez 
Director general del Colegio de

Bachilleres del Estado de Veracruz
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De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

El presente libro es un proyecto editorial valioso para diferentes 
comunidades académicas del país por razones también variadas. 
Para los grupos de la Educación Media Superior (ems), Felipe 
Martínez Rizo ha sido un referente, quizás por la pertinencia de 
su texto publicado en 2012 en el Fondo de Cultura Económica 
(fce) y por las reflexiones de los académicos de la Universidad 
Autónoma de Aguascalientes, quienes se distinguen a nivel na-
cional por sus estudios sobre la ems. Para los investigadores que 
estudian la evaluación en la educación, su participación en el 
Instituto Nacional de Evaluación de la Educación ubicó a Mar-
tínez Rizo como un referente con nociones relevantes sobre el 
tema, informadas, empáticas y tendientes a la promoción de la 
equidad de la evaluación. 

Para la comunidad de investigadores educativos del país, 
agrupados por el Consejo Mexicano de Investigación Educa-
tiva, a. c. (comie) Felipe Martínez Rizo es reconocido como 
un miembro entusiasta y comprometido con distintas tareas, 
proyectos y comités colegiados del comie, relacionados con los 
Congresos Nacionales de Investigación Educativa (cnie), con la 
Revista Mexicana de Investigación Educativa (rmie) y con otros 
proyectos editoriales. 

Para la comunidad académica del estado de Aguascalientes 
este material es relevante porque hace justicia a uno de los in-
vestigadores más distinguidos del estado y de la misma Univer-
sidad Autónoma de Aguascalientes.
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Para el Centro de Investigación e Innovación en Educación 
Superior (ciies) de la Universidad Veracruzana, esta antología es 
un tipo de material en el que se agrupan los textos de académi-
cos con trayectorias de largo aliento para que los investigadores 
noveles y los que están en formación, que para el caso del ciies 
son los estudiantes del doctorado en Innovación en educación 
superior, se acerquen a los textos y autores, que entre nosotros 
reconocemos de manera respetuosa y honorable como precurso-
res de la educación. 

Para el Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz este es 
el volumen final de una primera generación de libros. Esta co-
lección iniciada en 2022 logró convocar a medio centenar de au-
tores que contribuyeron con sus reflexiones en torno al diseño, a 
la puesta en marcha y a los retos del Marco Curricular Común de 
la Educación Media Superior. Los textos fueron ubicados según 
el tema en que versaban en alguno de los siete libros que com-
ponen este proyecto editorial, a saber:

—La Educación Media Superior ante la Nueva Escuela Mexicana.
—Humanismo mexicano y constructivismo sociocultural: dos paradig-
mas de la Nueva Escuela Mexicana para la Educación Media Superior. 
—Cultura digital en el Marco Curricular de la Educación Media Superior. 
—Nuevas didácticas en la Educación Media Superior. 
—Retos de la Educación Media Superior.
—La Educación Media Superior: visión sociológica, intervenciones y 
devenir histórico del bachillerato mexicano.
—De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas. 

Al inicio de la gestión de la actual Dirección General del Cole-
gio de Bachilleres del Estado de Veracruz se propuso la crea-
ción de una biblioteca sobre los temas relevantes de la ems y 
que estuviera a disposición, en formato impreso, de los más de 
1 600 profesores del subsistema. El objetivo no solo se alcanzó 
sino que se superó por mucho en su soporte virtual. Los volúme-
nes de la colección han sido consultados por docentes de otros 
subsistemas de Veracruz y de otros estados, ubicándose como 
un referente actual, crítico y de enfoque académico de lo que 
está sucediendo en este nivel educativo. La época actual de la 
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Colección de Apuntes Académicos, compuesta por siete libros 
publicados entre 2022 y 2024, combina las reflexiones de medio 
centenar de autoras y de autores sobre la historia del tiempo 
presente en materia de política educativa, de cambios y transfor-
maciones, y del análisis de los retos futuros; también incorpora, 
en sus últimos dos volúmenes, las visiones de los estudiosos de 
la educación media superior.

La concepción inicial de Apuntes Académicos contemplaba 
media docena de libros de tres tipos: los libros de autor, los com-
pilados y los antológicos. La colección tiene dos libros de autor, 
que incluyen los posicionamientos académicos de un autor; tres 
compilados en los que una temática central agrupa los capítulos 
de más de una docena de autores por libro; y dos antologías en 
las que se incluyen los trabajos de Juan Fidel Zorrilla y de Feli-
pe Martínez Rizo. La colección está completa para esta primera 
etapa editorial, sin embargo, no logramos hacer dos antologías 
de dos investigadoras importantes para la Educación Media Su-
perior, que queda como un proyecto pendiente. Al final de un 
sexenio los tiempos estatales o federales cambian: se aceleran 
o ralentizan, y en ocasiones esto hace que los proyectos se sus-
pendan o se pausen, incluso aquellos de orden editorial. Para la 
colección de Apuntes Académicos esta aceleración final del 2024 
le permitió avanzar y concluir casi de manera simultánea tres 
volúmenes de la serie, uno sobre los retos de la Nueva Escuela 
Mexicana para la Educación Media Superior y las dos antologías 
de los autores que hemos consultado y seguido para entender las 
tensiones de este nivel educativo. 

Con este volumen damos por concluida la primera época de 
la colección y abrimos una invitación para que la gestión que 
inicie el último mes de 2024 considere una segunda época de 
este noble proyecto editorial.

Alberto Ramírez Martinell,
ciies-uv

Secretario de la colección Apuntes Académicos del Cobaev
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Para este volumen, la selección de los textos se realizó a par-
tir del ajuste de los temas que eran de interés para los lectores 
naturales de la colección. Esto se condujo a través de una serie 
de llamadas telefónicas con el doctor Felipe Martínez Rizo. Las 
llamadas iniciaron en marzo de 2024 con la propuesta de la edi-
ción de una antología sobre la obra del investigador y concluye-
ron en septiembre cuando el material se sometió a los procesos 
de formación, revisión e impresión.  

En la primera propuesta se pretendía atender principalmen-
te los temas de ems y evaluación. Sin embargo, por las observa-
ciones realizadas a lo largo de la amplia trayectoria de Felipe y 
por la transformación que está ocurriendo en el sistema educa-
tivo mexicano, consideramos que el material de esta antología 
podría ampliarse para abarcar una visión del sistema educativo 
para estudiantes de 0 a 23 años.  

El doctor Martínez Rizo tiene un registro de su producción 
editorial muy ordenado. Nos lo facilitó y, para provocar la lec-
tura de otros de sus textos, lo incluimos en un anexo al final de 
este libro. De ese listado cronológico con textos publicados de 
manera continua desde 1979 hasta septiembre de 2024 se pue-
den encontrar más de 200 materiales entre libros como autor 
principal o único (24 títulos); capítulos de libro (74); y artículos 
científicos y ponencias (147).

Contenido de
la antología 
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Finalmente, en la llamada del 4 de junio de 2024 acorda-
mos los títulos de los textos que formarían parte del proyecto 
editorial y su organización en un preámbulo, en tres apartados 
temáticos y en una conclusión. Cada una de las secciones princi-
pales aborda entonces un nivel educativo del sistema mexicano, 
de manera tal que el libro incluiría también reflexiones sobre la 
Educación Superior. 

En julio de 2024 iniciamos en el Centro de Investigación e In-
novación en Educación Superior con la solicitud de los permisos 
editoriales para la republicación de materiales. Las editoriales e 
instituciones fueron muy amables y en todos los casos accedieron 
a permitirnos el anexo de los textos en la antología, incluso el 
capítulo del libro editado por el Fondo de Cultura Económica, 
que es un texto que sigue en venta. La Universidad Autónoma 
de Aguascalientes no solamente nos permitió incluir el texto que 
se editó en esa casa de estudios por su ex-rector, el Dr. Martínez 
Rizo, sino que se ofreció a participar en el proceso editorial. 

Por cuestiones de espacio y de presupuesto tuvimos que qui-
tar uno de los capítulos de la sección de Educación Media Su-
perior. Se trata de uno de los dos trabajos más recientes del Dr. 
Martínez Rizo, publicado en 2024. Aunque esta pérdida no es 
mayor pues el texto removido se incluye en el volumen 5 de los 
Apuntes Académicos del cobaev.

En el apartado titulado Preámbulo se incluyen dos textos. 
El primero es de 2011, se llama «¿Qué es una buena escuela? 
Credo de un evaluador», y ha sido publicado en la revista Diá-
logos sobre educación. El segundo material llamado «Reflexiones 
sobre las políticas educativas» se publicó en 2018 en la Revista 
Latinoamericana de Estudios Educativos. En ambos materiales el 
autor hace observaciones de orden sistémico en lo que identifi-
camos en su obra como la búsqueda de la equidad, valor que es 
constante en sus reflexiones y escritos

En el apartado de Educación Básica incluimos dos textos que 
versan sobre la evaluación. El primero, publicado en 2004 en la 
Revista Mexicana de Investigación Educativa se titula «¿Aprobar 
o reprobar? El sentido de la evaluación en educación básica». El 
segundo, titulado «¿Por qué es tan difícil mejorar los niveles de 
aprendizaje? A propósito de las nuevas reformas a la educación 
básica mexicana», es un texto publicado en la revista Perfiles 
Educativos de la unam en 2018. 
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En el apartado de Educación Media Superior se incluyeron 
dos textos sobre el nivel medio superior. El primero publicado 
en 2005 en la Serie de Documentos de Trabajo Análisis y Evidencia 
para el Fortalecimiento de la Educación y el Sector Educativo se 
titula «La secundaria. Lecciones de la historia y la experiencia 
internacional para los retos del presente», y el segundo se llama 
«El futuro de la educación media superior: Los retos de la uni-
versalización» y lo publica el Fondo de Cultura Económica (fce) 
en 2012 en el libro La educación superior en México. Balance y 
perspectivas. Ambos textos se pueden complementar con dos ca-
pítulos que se incluyeron en el primer volumen de la colección 
de Apuntes Académicos publicado en 2022; el quinto que se pu-
blicó en 2024. En ambos textos de la autoría de Felipe Martínez 
Rizo se presenta una reflexión actualizada con series de tiempo 
posteriores al 2012, presentadas en el texto del fce y en la con-
ferencia que dictó en 2020 en el Congreso Iberoamericano de 
Educación Media Superior.

La sección de Educación Superior está compuesta por cua-
tro textos en los que se abordan los temas de la autonomía, la 
calidad y el financiamiento en la Educación Superior. El primer 
texto es un capítulo de un libro publicado en 2020 por la Univer-
sidad Autónoma de Aguascalientes, titulado «Autonomía univer-
sitaria: antecedentes, retos y perspectivas». El segundo y tercero 
de los textos de la sección abordan los temas de la calidad de la 
educación superior. Uno se llama «La evaluación de la calidad 
en las ies. Divertimento para Carlos Muñoz Izquierdo», y se trata 
de un artículo publicado en 1993 en una revista editada por la 
Universidad de Guanajuato llamada Revista Interdisciplinaria en 
Estudios Regionales que ya no continuó publicando. Es un texto 
que ya no se encuentra en la web pero que a solicitud del autor 
hemos incluido en el material para revitalizar su lectura. El cuar-
to material fue publicado en 2011 en la Revista de la Educación 
Superior de la anuies y lleva por título «Los rankings de univer-
sidades: una visión crítica». El apartado cierra con un material 
publicado en el año 2000 por la anuies en el que se habla sobre la 
racionalización del financiamiento en las Instituciones de Edu-
cación Superior. 
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Finalmente, en un breve apartado, Conclusiones, el libro cie-
rra con el artículo «Hacia un sistema educativo 0-18 que pro-
mueva equidad», publicado en septiembre de 2024 por la Revis-
ta Latinoamericana de Estudios Educativos, siendo este texto un 
ejemplo del compromiso del autor en continuar con la discusión 
en torno a la transformación de la educación y a los asuntos pen-
dientes en la construcción de una octava fase del modelo educa-
tivo impulsado en el gobierno federal que concluyó el último día 
del mes de septiembre de 2024

Para acompañar a los lectores en la revisión del libro, el 29 
de agosto del 2024, en una videoconferencia, hicimos una en-
trevista al Dr. Martínez Rizo, en la que comentó sobre los textos 
que componen la antología. La entrevista se editó en tres seg-
mentos. En el primero se habla sobre los textos de Preámbulo y 
de Educación Básica. El segundo se dedica a la Educación Media 
Superior y en el tercero se comentan los temas relativos a la 
Educación Superior y a las conclusiones generales del libro.

Los videos son accesibles en las siguientes direcciones y có-
digos de referencia rápida o qr.

Educación Básica Educación SuperiorMedia Superior

Video 1 Video 2 Video 3
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PREÁMBULO
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Martínez Rizo, F. (2011). ¿Qué es una buena 
escuela? Credo de un evaluador. Diálogos 
sobre educación. Temas actuales en investigación 
educativa, 2(3), pp. 1-10.
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Junio de 2024.

¿Qué es una buena 
escuela? Credo de

un evaluador



31
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El nombramiento con que me honra la Universidad de Valencia 
reconoce mi trabajo por fortalecer la cultura de la evaluación 
educativa en el mundo de habla hispana. A este propósito he de-
dicado, en efecto, buena parte de mi vida profesional, y gracias 
a ello tuve también la oportunidad de establecer una fecunda 
relación de trabajo con el grupo del Departamento de Métodos 
de Investigación y Diagnóstico en Educación, mide, de la Facul-
tad de Filosofía y Ciencias de la Educación de esta venerable 
casa de estudios.

La concepción que subyace mi trabajo de investigación y 
evaluación resultó ser muy afín a la que tiene el Departamento 
mide, como constaté desde mis primeros contactos con el grupo, 
hace ya más de 15 años. Desde entonces, y pese a la distan-
cia, la relación ha sido frecuente y, en lo que a mí concierne, 
muy fructífera. La Secretaría de Educación Pública, ministerio 
de educación de México, propuso en 1995 crear un organismo 
dedicado a la evaluación de la calidad educativa, y desde los 
primeros pasos en esa dirección me beneficié con la experiencia 
del entonces recién creado Instituto de Evaluación de España y 
con la del grupo del Departamento mide. Cuando la idea se hizo 
realidad, en 2002, tuve la fortuna de que un destacado miembro 
del Departamento aceptara formar parte del Consejo Técnico 
del nuevo Instituto Nacional para la Evaluación de la Educación.

La originalidad del inee llamó la atención de las autoridades 
educativas de varios países, en especial de Argentina, Brasil, 
Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Perú, Pana-
má, la República Dominicana y Uruguay, a quienes pude apor-
tar algunas ideas, al tiempo que mi propia visión se enriquecía 
con su experiencia. 

Los lazos con España y, muy particularmente, con el gru-
po de Valencia, se reforzaron también a lo largo de estos años; 
nuestras ideas sobre la evaluación se enriquecieron y la resonan-
cia que se había manifestado desde la década anterior se hizo 
cada vez más patente. En algunas visitas a Valencia, incluyendo 
la que hice en 2009 para recibir la Medalla de la Facultad de 
Filosofía y Ciencias de la Educación, traté de aportar elementos 
derivados de la perspectiva latinoamericana que el trabajo en 
el inee me permitió tener, y siempre regresé habiendo reforzado 
mis convicciones sobre el sentido que debe darse a la evalua-
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ción, con una orientación formativa precisa y un claro sentido 
ético, si se quiere que contribuya realmente a mejorar la calidad 
de la educación. 

Creo necesario desarrollar un poco las ideas que siempre 
han guiado mi trabajo, porque recientemente la evaluación se 
ha puesto de moda, pero algunas de las formas que ha adoptado 
me parecen desafortunadas y dañinas para la educación, como 
la destructiva competencia que propician los engañosos ordena-
mientos derivados de las pruebas en gran escala y las superficia-
les discusiones derivadas de ellos a las que son tan proclives los 
medios de comunicación.

Los sistemas educativos son parte esencial de las sociedades 
contemporáneas; en ellos se invierte una parte considerable de 
los recursos públicos, por lo que no pueden escapar a las exi-
gencias de transparencia y de rendición de cuentas. Por ello es 
importante contar con mediciones confiables de lo que saben los 
alumnos, lo que puede aportar elementos valiosos para susten-
tar decisiones de autoridades educativas y maestros. Hay que 
destacar, sin embargo, que si bien las competencias en lectu-
ra, matemáticas y ciencias son indicadores útiles para valorar el 
funcionamiento de los sistemas educativos, la calidad de estos 
últimos comprende otras dimensiones. 

La educación impacta sin duda el desarrollo económico, en 
un contexto en que la competencia comercial es fuerte y el peso 
de la ciencia y de la tecnología cada vez mayor. Pero lo económi-
co es sólo uno de varios aspectos importantes de la vida social; 
tanto o más que alta productividad, un país necesita un siste-
ma político que cuente con la confianza de la población por la 
responsabilidad y eficacia de legisladores, gobernantes y jueces; 
requiere que los ciudadanos sean capaces de participar inteli-
gentemente en la cosa pública mediante los instrumentos de la 
democracia. Los ciudadanos, además y sobre todo, tienen que 
estar preparados para los papeles que desempeñarán durante 
su vida: de hijos y nietos; padres y abuelos; hermanos, amigos, 
enamorados y parejas; pero también consumidores de bienes 
materiales y simbólicos, lectores y televidentes, practicantes de 
un deporte o aficionados, conductores de autos o pasajeros, sa-
nos o enfermos. Deben aprender a ganarse la vida, a disfrutarla, 
a transmitirla y a enfrentar con dignidad la muerte.
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La escuela no es, desde luego, la única agencia de socia-
lización de las nuevas generaciones, ni siquiera la más impor-
tante, pero sí tiene una parte de responsabilidad en esa tarea 
fundamental para el futuro de nuestras sociedades. Desde la 
ilustración hasta mediados del siglo xx la postura prevaleciente 
al respecto era la que destacaba la importancia de la escuela, 
que para sus más entusiastas defensores era el factor número 
uno del desarrollo social y económico. Luego algunos estudios 
—en especial uno muy famoso en los medios educativos, que 
dirigió el sociólogo James Coleman— pusieron en tela de juicio 
esa postura y, a fines de la década de 1960, llegó a prevalecer 
la opuesta, ejemplificada en forma destacada por las teorías de 
la desescolarización de Ivan Illych: la escuela sería más bien un 
lastre para el desarrollo.

El avance de la investigación educativa la ha llevado a una 
postura más sensata, que reconoce tanto el potencial de la es-
cuela como sus límites. En este sentido son interesantes unos 
trabajos en que los resultados de los alumnos se estudian a lo 
largo de varios años, aplicando pruebas de rendimiento al inicio 
y al fin de cada grado escolar.

Si se analizan solamente los resultados obtenidos al fin de 
cada grado, se encuentra, como es usual, que desde el fin del 
primero los alumnos de nivel socioeconómico alto tienen resul-
tados mejores que los de nivel medio y aún más que los de nivel 
bajo. Pero además la brecha entre unos niños y otros se hace 
más grande al final de cada ciclo, lo que lleva a pensar que la 
escuela, en lugar de ayudar a que las diferencias entre los niños 
se reduzcan, contribuiría a ampliarlas. 

Lo original de estos trabajos es que permiten hacer compara-
ciones más finas, que tienen en cuenta los resultados al principio 
y al fin de cada grado, con lo que se puede distinguir el avance 
durante el año escolar y el avance durante las vacaciones. La 
imagen que resulta de estas dos comparaciones es novedosa: 
durante el año escolar todos los niños muestran un avance simi-
lar, de modo que las diferencias que distinguían al inicio de un 
grado a los de nivel socioeconómico alto de los de nivel medio y 
bajo se mantienen iguales al fin del mismo. Durante los períodos 
vacacionales, en cambio, las brechas se agrandan: los chicos de 
nivel socioeconómico alto siguen avanzando como lo hicieron 
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durante el ciclo escolar; los de nivel medio y, sobre todo, los de 
nivel bajo, avanzan menos, no avanzan o, incluso, retroceden: 
al inicio del siguiente ciclo, después de las vacaciones, presentan 
resultados inferiores a los que tenían antes del verano, al fin 
del grado anterior. (Cfr. Entwistle, Alexander y Olson, 1997, pp. 
33-37).

Lo que estos resultados implican es que las brechas que se-
paran a los alumnos acomodados de los más pobres, atribuibles 
inicialmente al hogar y al entorno social, no se agrandan debido 
a la escuela sino, precisamente, debido a su ausencia. Mientras 
los niños están bajo su influencia, la escuela consigue que to-
dos avancen. Cuando no lo están, los niños privilegiados siguen 
aprendiendo seguramente gracias a las actividades educativas a 
las que tienen acceso; los niños más pobres, en cambio, que no 
tienen esas facilidades, no aprenden, e incluso pierden algo de 
lo que habían conseguido aprender en el ciclo anterior.

Un argumento análogo, a contrario sensu, de la importancia 
de la escuela, lo da el antropólogo y educador brasileño Darcy 
Ribeiro, en un trabajo de 1986, que me hizo recordar la terrible 
crisis de inseguridad por la que pasa mi país, en el que la cifra de 
personas asesinadas por la delincuencia relacionada con el trá-
fico de drogas ronda la de 1 500 mensuales en 2011, y en el go-
bierno de la actual administración se acerca a un total de 50 000.

¿Qué tiene que ver con este alarmante fenómeno la edu-
cación o, más precisamente, la ausencia de una buena edu-
cación? Para responder esta pregunta me referiré a un rasgo 
que el sistema educativo mexicano comparte con el de Brasil y 
otros países latinoamericanos.

En 1959 las primarias mexicanas sólo atendían a 55 de cada 
100 niños en edad escolar, por lo que se introdujo el llamado 
doble turno, que consiste en que en un mismo edificio escolar 
se atiende a unos grupos por la mañana y a otros por la tarde 
para poder dar cabida a todos los niños que cada año tocan las 
puertas de la escuela en números cada vez mayores, como resul-
tado de la explosión demográfica, que hizo que la población se 
multiplicará por cuatro en 50 años. 

En Brasil, por la misma época, la presión demográfica obligó 
a que se establecieran hasta tres turnos en cada plantel, con solo 
tres horas y media teóricas de asistencia diaria por grupo. 
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Al asumir la responsabilidad del sistema educativo de Río 
de Janeiro, tras las elecciones que marcaron la vuelta a la de-
mocracia en ese país en 1984, Darcy Ribeiro señalaba las conse-
cuencias de ese sistema para los niños de familias pobres, que no 
podían ir por la tarde a clases privadas de materias importantes 
o llevar cursos extra de inglés, artes o deportes, como sus coetá-
neos más afortunados. 

El severo diagnóstico —que hoy parece profético— que hizo 
el educador brasileño sobre las consecuencias de que la escuela 
brindará una atención tan limitada a los niños de las favelas de 
Río, y dejara que fueran educados principalmente por la calle 
y la pandilla, se plasma en frases que, en el México del 2011, 
tienen resonancias escalofriantes: «nuestros niños están siendo 
preparados, con todo vigor, para la delincuencia. Se multiplican 
cada día las pandillas de niños abandonados… los que ya suman 
millares. ¿Qué sucederá mañana? No es imposible pensar que 
estas bandas deban ser combatidas por las fuerzas armadas cuan-
do la policía confiese, finalmente, su fracaso para contenerlas». 
(Ribeiro, 1986b, pp. 22-23). 

Ya es demasiado tarde para evitar que sean preparados exi-
tosamente para la delincuencia los niños mexicanos que fueron a 
la primaria en la última década del siglo pasado y no terminaron 
la secundaria obligatoria. Con sorpresa y terror lo estamos ad-
virtiendo cuando en nuestro país el ejército ya tomó el lugar de 
la policía. También es muy tarde para conseguir que los jóvenes 
que desertan ahora en el tramo básico de la secundaria terminen 
la parte superior en los próximos años. Estamos solo a tiempo de 
hacer algo para que los niños que comenzarán el recorrido esco-
lar en los próximos años no deserten sin terminar al menos la se-
cundaria obligatoria, como ocurre también con tantos jóvenes en 
España, y en particular en esta Comunidad Valenciana. Para ello 
hay que empezar a trabajar fortaleciendo el sistema educativo 
desde la base, con preescolares y primarias de jornada completa 
y de buena calidad para los niños más pobres, como comenzó a 
hacer Darcy Ribeiro en Río hace 25 años. (Ribeiro, 1986a).

Preciso que, a mi juicio, ser buenos ciudadanos no quiere de-
cir ser súbditos obedientes, trabajadores dóciles o consumidores 
manipulables; quiere decir, en cambio, ser personas que respe-
ten las normas de convivencia, pero que también sean capaces 



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

36

de cuestionarlas y de sustituirlas por otras mejores, por medios 
democráticos, si se convencen de que no son las adecuadas. 
Nuestras democracias, en efecto, distan mucho de ser perfectas, 
aunque seguramente son bastante mejores que la mayor parte 
de las sociedades que las precedieron.

Las sociedades primitivas restringían la noción misma de ser 
humano a los miembros del propio grupo, en tanto que los de 
las tribus vecinas eran no-hombres hostiles que se podía matar 
y comer o esclavizar. En el seno de cada grupo regía la Ley del 
Talión. Después de milenios, en los orígenes de las tradiciones 
jurídicas que hoy aceptamos, los romanos definían lo justo como 
dar a cada quien lo que es suyo, entendían que el propietario de 
un bien tenía derecho de usar y abusar del mismo y que el con-
cepto de bien incluía a los esclavos. 

Poco a poco las nociones de justicia y derechos se fueron 
precisando: al final de la Edad Media y en la época de expansión 
europea del siglo xvi, con el ius gentium y la discusión sobre 
el derecho de conquista; en la Ilustración, con las ideas de de-
mocracia, ciudadanía, separación de iglesia y Estado y de los 
poderes de este último, que plasmaron las revoluciones esta-
dounidense y francesa; luego con las luchas sociales frente a 
la explotación del liberalismo manchesteriano y con los ideales 
del socialismo; después con la acotación del egoísmo del homo 
oeconomicus en las sociedades de bienestar de mediados del si-
glo xx; y, en las décadas más recientes, con la ampliación de las 
nociones de derechos humanos para incluir los sociales, los que 
tienen que ver con el medio ambiente y los que involucran a las 
generaciones siguientes.

Sin perder de vista que sigue habiendo —muchas veces con 
abrumadora presencia— imposiciones brutales y negociacio-
nes mezquinas, importa destacar también que los alcances que 
hoy es normal atribuir a la noción de justicia incluyen tipos de 
solidaridad impensables hace no mucho tiempo. En el terreno 
educativo hoy es normal considerar que todos los niños tienen 
derecho a la educación elemental y media, y la obligatoriedad 
escolar se ha extendido ya en muchos países hasta los 18 años. 
No hace mucho el acceso a la educación se veía en forma muy 
distinta. En la Francia ilustrada del xviii, La Chalotais sostenía: 
«hay demasiados maestros, demasiadas escuelas… incluso el 
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pueblo quiere estudiar…», y criticaba a los hermanos de las es-
cuelas cristianas por «enseñar a leer y a escribir a personas que 
solo deberían aprender a dibujar y a manejar el cepillo y la lima 
pero ya no quieren hacerlo». El mismo Voltaire lo felicitó por 
ello y le escribió:

Le agradezco que proscriba el estudio a los campesinos. Yo, que me 
dedico al cultivo de la tierra, lo que busco es tener mano de obra 
y no clérigos tonsurados… conviene que el pueblo sea conducido 
y no que sea instruido… me parece esencial que haya indigentes 
ignorantes (Aries, 1973, p. 348).

La universalización de la educación elemental se aceptó desde 
mediados del siglo xix, pero hubo que esperar un siglo más para 
que la idea de una escuela secundaria de tipo comprensivo co-
menzara a imponerse, siguiendo el camino iniciado por Suecia 
en 1946. Las actuales nociones de justicia y de equidad son el 
resultado de complejos procesos, a través de los cuales los gru-
pos humanos modifican la forma en que se perciben a sí mismos 
y a los demás. Este carácter es producto de una historia cultural 
y se refleja en la vieja definición de la justicia como el mínimo de 
solidaridad que una sociedad considera exigible a sus miembros.

¿Y qué puede hacer la escuela en este sentido? Para res-
ponder esta pregunta, retomo las palabras de Lorenzo Milani, 
el creador de la Escuela de Barbiana, cuyos alumnos lo hicieron 
conocido en los medios educativos de los años 1960 y 1970 con 
su Carta a una maestra de escuela.

En 1965, maestro y alumnos de Barbiana apoyaron públi-
camente a 31 objetores de conciencia, detenidos por negarse a 
cumplir el servicio militar. Milani fue acusado de hacer apolo-
gía de un delito. Enjuiciado por ello, escribió su defensa en una 
carta abierta dirigida a los jueces, en la cual, apoyándose en la 
Constitución italiana, sostenía el derecho a la objeción de con-
ciencia como un avance de la ley en dirección de un mundo más 
cercano a la paz y más alejado de la guerra. Pero más allá de 
su impecable alegato jurídico, Milani defendía su postura como 
educador en una bella descripción de la dimensión valoral de 
esta tarea, en los términos siguientes:



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

38

Voy a explicar ahora el problema de fondo de toda escuela. Así lle-
garemos, creo, a la clave de este proceso, porque a mí, maestro, 
se me acusa de haber defendido un delito. En otras palabras, se 
me acusa de haber hecho una escuela mala. Será necesario, pues, 
que nos pongamos de acuerdo sobre qué es una escuela buena. La 
escuela es distinta de un tribunal. Para ustedes, magistrados, sólo 
vale lo que es ley establecida. La escuela, en cambio, se sitúa entre 
el pasado y el futuro y debe tener presentes a ambos. La escuela es 
el difícil arte de conducir a los muchachos sobre un camino delgado 
como filo de navaja: por un lado, formarles en el sentido de la lega-
lidad, y en esto se parece a la función del juez; por otro, formarles 
en la voluntad de mejorar las leyes, es decir, en sentido político y en 
esto se distingue de la función de los jueces. 

Lo trágico del oficio de juez es que ustedes saben que deben 
juzgar con leyes que todavía no son del todo justas. Viven en Italia 
magistrados que en el pasado han tenido incluso que sentenciar a 
muerte a algunas personas. Y si hoy, que la pena de muerte ha sido 
ya abolida, todos nos horrorizamos por esas condenas, debemos 
agradecérselo a aquellos maestros que nos ayudaron a progresar 
enseñándonos a criticar la ley que antes estaba vigente. He aquí por 
qué, en cierto sentido, la escuela está fuera del ordenamiento jurí-
dico. El muchacho no es todavía penalmente imputable y no ejerce 
aún derechos soberanos. Está apenas preparándose para ejercerlos 
el día de mañana y es, en este sentido, inferior a nosotros, pues debe 
obedecernos y nosotros respondemos por él. Pero en otro sentido el 
muchacho es superior a nosotros, porque mañana hará que se de-
creten leyes mejores que las que tenemos actualmente. Teniendo en 
cuenta esto, el maestro debe, en la medida en que le sea posible, ser 
profeta: debe escrutar los signos de los tiempos, debe adivinar en los 
ojos de los jóvenes las cosas bellas que ellos verán claras mañana, y 
que nosotros hoy vemos sólo confusamente (Milani, 1976).

Los maestros debemos reconocer que la insatisfacción de nues-
tros alumnos ante el mundo que les estamos legando muchas ve-
ces es más que justificada, y que la complejidad de los problemas 
puede abrumarlos y llevarlos a dos extremos igualmente perni-
ciosos: un rechazo violento, lleno de desesperación, amargura e 
impotencia; o una aceptación cínica, acomodaticia y ventajista.

La escuela no es la única responsable de la formación de 
los futuros ciudadanos, y sus esfuerzos pueden ser insuficientes 
frente a los medios de comunicación y a otros actores; pero la 
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parte que le corresponde no es menor en una sociedad en que 
las familias son cada vez menos autosuficientes y la ausencia de 
escuela puede estar contribuyendo de manera no despreciable 
al deterioro que pone de manifiesto la violencia que castiga a 
países como México. Estas reflexiones implican que la tarea de 
la escuela implica mucho más que enseñar a leer y a escribir o, 
si se quiere, las competencias en lectura, matemáticas y ciencias. 
Implican también que evaluar la calidad de las escuelas supone 
mucho más que medir dichas competencias. Sin negar la impor-
tancia de que los instrumentos que se utilicen sean confiables, 
igualmente fundamental para una buena evaluación es precisar 
el referente adecuado para contrastar el resultado de la medi-
ción. En palabras de Milani, cuando afirmaba que para llegar 
a la clave del proceso al que estaba sometido sería necesario 
ponerse de acuerdo sobre qué es una escuela buena, puesto que 
se le acusaba de haber hecho una escuela mala.

Lectura, escritura y aritmética: las tres erres del conocido 
dicho americano. Otro gran educador, Jerome Bruner, propo-
ne tres tareas igualmente importantes para la educación de 
nuestro tiempo, que propone sintetizar con tres palabras que 
comienzan con la letra pe. Según Bruner, la escuela hoy debe 
enseñar a sus alumnos a entender el pasado, el presente y lo 
posible (1996, pp. 86-99).

Bruner cuenta que en 1994 le pidieron cita dos altos funcio-
narios del sistema educativo ruso, lo que él atribuía al interés 
por sus estudios sobre enseñanza de las matemáticas. Pero no se 
trataba de eso; al tanto de los últimos trabajos del investigador, 
los rusos se interesaban por otro tema:

¿Qué podemos hacer —preguntaron— para enseñar la historia de 
Rusia en el último siglo, incluyendo 75 años de régimen comunista? 
¿Simplemente como un enorme error? ¿Como Rusia manejada por 
un grupo de oportunistas desde el Kremlin? ¿O puede reconstruirse 
el pasado, no sólo para que adquiera sentido con todo y sus trage-
dias, sino también para que cobre sentido la forma como podría 
esbozarse el futuro? (Bruner, 1997, pp. 88).

Comparto la idea de que toda sociedad necesita una visión del 
pasado —o sea cierta interpretación de su historia—; una visión 
del presente —o sea cierto análisis de su problemática actual—; 
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y una visión del futuro, o sea una misma idea de lo que es posi-
ble, de lo que la sociedad podría ser, si todos sus miembros tra-
bajaran para conseguirlo. La educación puede y debe contribuir 
a formar esas tres visiones; por ello me gusta la propuesta de las 
tres pes de Bruner: la escuela —en Rusia como en México o en 
España— tiene que enseñar el pasado, el presente y lo posible.

Por eso pienso, con Milani, que la escuela debería desarro-
llar en los alumnos el sentido de respeto a las leyes y, a la vez, 
la capacidad de trascenderlas. Creo que es la misma idea expre-
sada por Fernando Savater, en el sentido de que los maestros 
debemos transmitir a nuestros alumnos:

lo que creemos mejor de lo que fuimos, pero que sabemos que les 
será insuficiente... como fue insuficiente también para nosotros. 
(Savater, 1997, p. 193).

Debemos decirles: 

transfórmenlo todo, mejórenlo todo, empezando por ustedes mis-
mos, pero guarden conciencia de qué es y cómo es, de qué fue y 
cómo fue lo que quieren transformar (Ibid).

Una buena escuela, además de hacer que sus alumnos dominen 
la lectoescritura y la matemática, las ciencias naturales y la com-
putación, será una que cumpla con su parte en el rol de cultivar 
el pensamiento utópico, en el sentido que emplea Javier Mu-
guerza cuando, respondiendo a una pregunta sobre si tal pensa-
miento debería abstenerse de decir nada acerca del futuro, afirma:

[H]ay un sentido en el que la utopía, desde un punto de vista ético 
y no desde la perspectiva bastante menos defendible de una filo-
sofía de la historia que se asigna como misión la prospección del 
futuro, tendría sin duda algo que ver con este último: aquel en el 
que Kant, tras de formularse la pregunta «¿cómo es posible una his-
toria a priori?», se respondía a sí mismo: «cuando el adivino hace y 
dispone lo que anuncia», esto es, se convierte en actor (Muguerza, 
1990, pp. 693-694).
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Como un ejemplo de que un actor educativo puede ser relevante 
como actor de la historia en general, termino recordando el tras-
cendental juicio que hizo que el sistema educativo de los Estados 
Unidos rechazara el principio de segregación racial que lo regía 
desde la independencia.

En 1952, la familia de la niña afroamericana Linda Brown 
decidió demandar al Consejo de Educación del Condado de To-
peka en que vivía, por prohibir que su hija asistiera a una escue-
la reservada a los niños blancos. La Suprema Corte de Justicia le 
dio la razón con la sentencia que inició la desegregación racial 
del sistema educativo americano, al definir como anticonstitu-
cional obligar a los niños negros a asistir a escuelas distintas de 
las que atendían a los blancos, aún en el discutible caso de que 
la calidad de la enseñanza recibida en unas y otras fuera similar. 

La Corte rechazó el principio de que era correcto educar a los 
niños en escuelas «separadas pero iguales», según la expresión 
generalmente aceptada. Pero lo que ahora quiero destacar es 
el argumento que esgrimió el abogado que defendía la postura 
segregacionista del Condado y la consideración en contrario de 
la Corte. El abogado del condado argumentaba que la demanda 
del papá de Linda Brown era «un inútil intento por cambiar 300 
años de actitudes tan arraigadas culturalmente que era impo-
sible modificarlas». A esto el Juez Felix Frankfurter respondió: 

En este mundo las actitudes no se cambian en abstracto, por ejem-
plo leyendo algo… las actitudes son en parte el resultado del traba-
jo y de la acción… no hay que doblar las manos y esperar que cam-
bien solas (Friedman, 1969, pp. 412-413; en Reeves, 2007, p. 248).

Este es mi mensaje. He querido transmitir la convicción de quien 
ha dedicado buena parte de su vida a estudiar si las escuelas son 
buenas, pero no con la visión miope de los rankings, sino a partir 
de la convicción de que no lo podrán conseguir si no contri-
buyen a preparar jóvenes que quieran transformar su sociedad 
y mejorarla, y que también sepan perdonarnos por no haberlo 
conseguido nosotros, sabiendo que ellos tampoco lo conseguirán 
del todo. Muchas gracias por su atención y por el honroso nom-
bramiento que hoy me confieren.
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Resumen
El artículo caracteriza los sistemas educativos, su estructura y 
los actores que intervienen en ellos, como marco de las políticas 
educativas, y precisa la relación entre políticas y reformas edu-
cativas. Enseguida discute dos formas de entender las políticas, 
y plantea que para el gobierno son la forma adecuada de decidir 
sobre temas de interés público en una sociedad democrática, 
en contraste con ideas basadas en concepciones liberales, o las 
que postulan una planeación autoritaria. Precisa la relación en-
tre políticas y programas de gobierno. Discute la relación entre 
investigación y toma de decisiones, y desarrolla cuatro versiones 
de posturas intermedias entre el positivismo de Comte y la dia-
léctica de inspiración marxista: la postura de Gadamer, con la 
noción de phrónesis; la ingeniería social fragmentaria de Popper; 
las ideas del analista de políticas como artesano, de Majone, y 
las de Cronbach sobre el papel del evaluador en las decisiones. 
Revisa reformas fáciles o difíciles, y comenta la dificultad de que 
reformas diseñadas en la cúspide del sistema lleguen al aula. 
Para terminar, comenta ideas de Pablo Latapí sobre las políticas 
educativas y la influencia de la investigación en ellas. 

Palabras clave: sistemas educativos, políticas públicas, políticas 
educativas, reformas educativas, investigación educativa, inves-
tigación y toma de decisiones

Abstract
The article characterizes the educational systems, their structure 
and the actors that intervene in them, as a framework of edu-
cational policies, and specifies the relationship between policies 
and educational reforms. It discusses two ways of understanding 
policies and argues that government finds in them the appro-
priate way to decide on issues of public interest in a democratic 
society, in contrast to ideas based on liberal conceptions, or in 
those that postulate an authoritarian planning. It specifies the 
relationship between government policies and programs. It dis-
cusses the relationship between research and decision making 
and develops four versions of intermediate positions between 
Comte’s positivism and Marxist-inspired dialectic: Gadamer’s 
position, with the notion of phrónesis; Popper’s fragmentary so-
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cial engineering; Majone’s ideas of policy analyst as artisan; and 
Cronbach’s on the role of the evaluator in decision-making. It 
reviews reforms of easy or difficult implementation, and discus-
ses on the hardships top-bottom reforms face to reach the class-
room. Finally, it comments on Pablo Latapí’s ideas on educatio-
nal policies and the influence of research on them.

Key words: education systems, public policies, educational po-
licies, educational reforms, educational research, research and 
decision making

Introducción: los sistemas educativos
Las políticas educativas son acciones que tienen lugar en un sis-
tema educativo, por lo que conviene comenzar señalando que se 
entiende por esto el conjunto de instituciones cuyo propósito es 
preparar a niños y a adolescentes para la vida adulta. 

En las sociedades de la antigüedad no era necesario que hu-
biera instituciones especializadas en ello; las familias bastaban 
para preparar a los niños para la vida adulta. Obviamente, lo 
que se necesitaba para la vida adulta no incluía inglés y com-
putación. Si se trataba de un niño, lo que debía aprender era 
a cazar animales y a construir una cabaña. Si era mujer, saber 
preparar alimentos o cultivar plantas, y en aquellas épocas bas-
taba la familia para encargarse de ello. Además, el tránsito de 
la niñez a la adultez era muy brusco, lo que hemos perdido de 
vista, pensando que siempre ha sido como ahora, pero no es así.

Como especie estábamos diseñados para que, alrededor de 
los 15 años de edad, las personas fuesen maduras biológica y 
psicológicamente. Podían tener familia y sabían todo lo que te-
nían que saber para defenderse en la vida; además, se casaban 
muy jóvenes porque había que procrear hijos muy rápido, ya que 
morirían pronto.

Hoy es muy diferente. Por complejas razones no muy bien 
conocidas todavía, la madurez biológica se está anticipando 
cada vez más. Caí en la cuenta de esto en una ocasión que tuve 
la oportunidad de visitar al doctor Torsten Husén, en Suecia, 
y una de sus colaboradoras me contó acerca de unos trabajos 
que había hecho. Entre sus hallazgos destacaba que, en el siglo 
transcurrido de 1860 a 1960, según los registros disponibles, la 
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edad de la primera menstruación de las chicas se había adelan-
tado cuatro años. Eso lo sabemos bien ahora, cuando las niñas a 
los 11 años ya son mujercitas, maduran biológicamente, pero en 
lo psicológico aún no lo han hecho después de los 20, porque se 
ha alargado la dependencia de los papás, ya que hay que estu-
diar hasta la universidad, entre otras cosas. 

Como resultado, hay una etapa que va de los 11 años a más 
de 20, en la que se combina madurez biológica con inmadurez 
psicológica, algo que no se había dado en la historia de la huma-
nidad, y que no acabamos de entender, que no sabemos cómo 
enfrentar, y que está cambiando todo. Obviamente, no basta con 
que un sacerdote diga que se debe esperar para tener relaciones 
sexuales hasta después de casarse. Nadie se va a esperar.

A medida que las sociedades se hicieron complejas, surgie-
ron instituciones especializadas en la preparación de niños y jó-
venes para la vida adulta. Esas instituciones se desarrollan a lo 
largo de los siglos xi a xix, es decir, de la Baja Edad Media hasta 
el siglo xix, pero no de abajo a arriba, como se tiende a pensar: 
primero la primaria, después la secundaria, la media superior 
y luego la universidad. En realidad, fue exactamente al revés 
(Collins, 2000).

Las instituciones educativas formales más antiguas fueron 
las universidades, desde los siglos xi y xii. Las instituciones que 
ahora llamaríamos de enseñanza media, los liceos, aparecieron 
después, en los siglos xv y xvi, en la Europa protestante, y luego 
en los países de la Contrarreforma, con los jesuitas. La educación 
elemental pública aparece hasta el siglo xix, o desde fines del xviii 
en los lugares en que ocurrió más temprano, como Prusia.

Obviamente, antes había educación, pero no institucionali-
zada. Las personas de posibilidades tenían un instructor en casa 
que enseñaba las primeras letras al niño, pero este no iba a la 
escuela. Los planteles educativos surgieron a lo largo de siglos, 
pues, de esa peculiar manera, según un estudioso de estas cues-
tiones: «hasta el siglo xvii no existía enseñanza en lengua vulgar 
que correspondiera al nivel de la primaria actual… en la Edad 
Media, al menos hasta el siglo xvi, sólo había escuela en latín, la 
escuela de gramática» (Aries, 1973, p. 318).
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La estructura de un sistema educativo 
Ahora los sistemas educativos integran muchos elementos: 
alumnos, docentes y directivos; formas de organizar a estos, su 
planta física y tiempos, etcétera. Hoy tendemos a pensar que 
siempre hubo grados, pero no es así. En México se establecen 
hasta fines del siglo xix y principios del xx. En Estados Unidos los 
grados se establecen hasta 1843, siguiendo el ejemplo pionero 
de Prusia. 

¿Cómo era antes una escuela? ¿Cuánto tenía que estar un 
niño en ella? Pues hasta que aprendiera lo que tenía que apren-
der. ¿Y cuánto era eso? Depende: unos aprendían pronto y otros 
nunca lo conseguían. ¿A qué edad tenía que empezar a ir a la 
escuela un niño? Cuando lo mandaran sus padres. ¿Hasta cuán-
do tenía que estar? Hasta que aprendiera. ¿Y cómo iba pasando 
de un grado a otro? Eso no ocurría; no había grados. Todos los 
niños estudiaban juntos en una especie de multigrado. Lo que 
ahora es una forma menor de educación, cuando no hay más 
remedio, era lo normal. Las formas de organizar a los alumnos, 
de agruparlos, configuran las instituciones. Lo mismo ocurre 
con los contenidos y formas de enseñanza: planes y programas 
de estudio, o sea el currículo, en sentido restringido; formas de 
control de alumnos y docentes; reglas de disciplina; reglas para 
el manejo de los docentes; formas de financiamiento; cuidado 
de la equidad; formas de distribuir las funciones entre unidades 
territoriales, centralizada, parcialmente descentralizada, muy 
descentralizada; formas de gobierno y distribución de la toma 
de decisiones: ¿quién manda? ¿Hay un consejo de Estado, un 
ministro? ¿Tienen voz y voto o no los padres de familia? Lo que 
configura un sistema educativo es la forma en que se organizan 
todas esas cosas.

Actores y partes interesadas
¿Qué actores y partes intervienen de una u otra forma en un sis-
tema educativo? La figura 1 sintetiza la respuesta. En el bloque 
central están las comunidades escolares, públicas y privadas, 
con directivos, docentes y alumnos. Ese es el núcleo del sistema 
educativo. Alrededor del centro hay cuatro bloques distintos de 
actores que intervienen. En la parte superior está el sector públi-
co, que no es sólo la Secretaría de Educación Pública (sep), sino 
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un conjunto de actores definidos según dos ejes: en los renglones 
de los poderes, el ejecutivo, el legislativo y el judicial, y ahora, 
además, los organismos autónomos; todos los poderes tienen que 
ver con la educación, en mayor o menor grado. Y en las columnas 
de los órdenes gobierno, el federal, el estatal y el municipal. 

Actores y partes interesados en el sistema educativo

Fuente: elaboración propia.

Sector Público

Poderes Federal Estatal Municipal

Poder Ejecutivo sep Secretarías - - - - -

Organismos 
Autónomos 

inee - - - - - - - - - -

Poder Legislativos Senado / Cámara Congresos Cabildos

Poder Judicial
Suprema Corte de 

Justicia
Tribunales - - - - -

Sector Social Sector Privado

ies Formadores
ong’s

Sindicatos
Padres de familiaComunidades escolares

Públicas Privadas

Directivos Directivos

Docentes Docentes

Alumnos AlumnosOtras ies

Editoriales

Empresarios
Investigadores

Medios de 
comunicación

Sector inter.

En el nivel federal del poder ejecutivo, obviamente, tenemos a la 
sep, y en el nivel estatal, a las secretarías estatales de educación y 
a sus equivalentes. En México no hay algo similar en el nivel mu-
nicipal, que en otros sistemas es el más importante. En nuestro 
país la educación fue atribución de los estados federales en el si-
glo xix, y Carranza quiso municipalizarla para quitar poder a los 
gobernadores. Pero, constitucionalmente, el municipio no tiene 
ahora un papel relevante en este sentido. Por lo que se refiere a 
organismos autónomos, una novedad en México, sólo tenemos 
en el nivel federal al Instituto Nacional para la Evaluación de la 
Educación (inee). En el poder legislativo, al senado y a la cámara 
de diputados; en el nivel federal, a los congresos estatales y a los 
cabildos municipales. En el poder judicial, a la suprema corte y 
a los tribunales federales y a los estatales.
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Todos esos actores tienen que ver con la educación. Tradi-
cionalmente, sólo se pensaba en la sep, pero en realidad el asun-
to es más complejo. El legislativo expide las leyes. Los cambios 
hechos en 2013 a los artículos constitucionales y a las distintas 
leyes secundarias que tienen que ver con la educación no dejan 
dudas sobre la importancia de este actor. El poder judicial es 
cada vez más relevante en temas educativos, porque hay liti-
gios y amparos en este ámbito que pueden ser muy importantes. 
Recordemos que la desegregación racial del sistema educativo 
de los Estados Unidos comenzó en 1954, cuando la Suprema 
Corte de Justicia de ese país revirtió otra decisión de la misma, 
tomada hacia 1896, que había declarado que tener escuelas solo 
para negros y solo para blancos no era anticonstitucional, con 
tal de que fueran similares en cuanto a los recursos que tuvieran 
(separate but equal). En 1954 la Suprema Corte revirtió la deci-
sión, declarando anticonstitucional que una escuela prohibiera 
el acceso de un grupo racial a sus aulas. El poder judicial cambió 
de una manera profunda y trascendental el sistema educativo 
norteamericano. En México también está teniendo un peso es-
pecífico cada vez mayor. 

Otro bloque de la figura se refiere al sector social y acadé-
mico, con sindicatos, instituciones formadoras como escuelas 
normales, la Universidad Pedagógica Nacional (upn) y otras ins-
tituciones de nivel superior, así como los investigadores. Otro 
bloque corresponde al sector privado, donde tenemos, desde 
luego, a los padres de familia, pero también a organizaciones no 
gubernamentales, a medios de comunicación y a empresarios. Y 
en un bloque más, el sector internacional, con organismos como 
la Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la 
Ciencia y la Cultura (unesco), la Organización para la Coopera-
ción y el Desarrollo Económico (ocde), etcétera. La figura pone 
así, en evidencia, el gran número de actores que tienen que ver, 
en mayor o menor grado, con el sistema educativo.

Reformas educativas
A partir de lo anterior, podemos definir una reforma educativa 
como un cambio de uno o varios de los elementos mencionados, 
por ejemplo:
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—Cambiar la edad en que es obligatorio ir a la escuela para los 
alumnos, haciendo obligatorio o no cierto nivel. 
—Cambiar los sistemas de evaluación de los alumnos o las formas de 
agrupamiento, por ejemplo, al introducir o eliminar el multigrado. 
—Modificar los tiempos, como ampliar o reducir el calendario o la 
jornada escolar. 
—Modificar los contenidos (el currículo) o los métodos de ense-
ñanza, recomendando o exigiendo determinado enfoque didáctico. 
—Introducir cambios en la disciplina y en el control de los alumnos, 
prohibiendo, por ejemplo, el uso de castigos corporales. 
—Modificar requisitos para ser docente o los criterios de evaluación 
correspondientes, que existen desde hace mucho, con los sistemas 
escalafonarios que, adecuados o no, eran sistemas de evaluación. 
—Transformar la organización del sistema, como centralizar o des-
centralizar la facultad para tomar ciertas decisiones.
—Cambiar la forma de gobierno, ampliando o reduciendo la parti-
cipación.

Estos incisos son ejemplos de posibles reformas, que pueden 
afectar solo uno u otro aspecto, o varios a la vez. Pueden con-
siderarse reformas grandes o chicas, estructurales o no, o como 
se les quiera llamar, pero en todos los casos se trata de tipos de 
reforma, y esto permite ver que las políticas educativas se rela-
cionan, en general, con alguna reforma.

En el seminario que precedió a esta conferencia se trabaja-
ron cuatro políticas, que se refieren a descentralización, planes 
y programas de estudios, maestros y participación social. En Mé-
xico ha habido otras sobre libros de texto (que tienen que ver 
con el currículo); las relativas a introducción de computadoras 
(enciclomedia, habilidades digitales para todos; obligatoriedad 
de la secundaria, el preescolar y la educación media superior); 
de equidad, como la creación del Consejo Nacional de Fomento 
Educativo (Conafe); los programas compensatorios que comen-
zaron en 1991, con el expresidente Carlos Salinas de Gortari; la 
reforma de la Escuela Normal, etcétera. Este es el contexto del 
tema central de la conferencia. 

En los siguientes puntos trataré de aportar elementos para el 
análisis de políticas educativas y su relación con la investigación.
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Políticas, reformas, gobierno
Primero, tomo elementos de un documento reciente de la ocde 
que, citando a Espinoza (2009), recoge de manera muy amplia 
cómo suele entenderse hoy la expresión «políticas educativas», 
aunque, como veremos enseguida, no es exactamente el sentido 
que dan al término algunos estudiosos de las políticas:

La política educativa puede entenderse formalmente como las ac-
ciones emprendidas por un gobierno en relación con prácticas edu-
cativas y la forma en que el gobierno atiende la producción y oferta 
de la educación. Admitimos que algunos proponen una forma más 
amplia de entender la política educativa, reconociendo el hecho de 
que actores privados u otras instituciones, organismos internacio-
nales y ong’s pueden organizar políticas educativas (Viennet y Pont, 
2017, p. 19).

La definición inicial identifica políticas con acciones emprendi-
das por un gobierno, pero enseguida se reconoce que puede ha-
ber otros actores que generen políticas. La diferencia parecería 
sutil, pero es relevante. Las autoras añaden, expresamente, que 
en su texto «los términos políticas y reformas se usarán indis-
tintamente» Además, el documento de la ocde centra la aten-
ción en políticas educativas generadas por autoridades públicas 
(centrales, regionales o locales) para la oferta de educación pú-
blica, y retoma otra definición de Rayou y Van Zanten (2015): 
«Las políticas educativas son programas desarrollados por las 
autoridades públicas, informados por valores e ideas, dirigidos a 
actores de la educación, e implementados por administradores 
y profesionales de la educación» (Viennet y Pont, 2017, p. 19). 

Las políticas públicas son programas. La introducción de este 
nuevo término conduce a la consideración de la otra perspectiva 
para la definición de las políticas públicas. Para revisar el enfo-
que de los teóricos de políticas educativas se retoman ideas de 
Luis Aguilar, quien desde la década de los ochenta introdujo en 
México los estudios de políticas, que habían comenzado a surgir 
en la de los cincuenta, después de la Segunda Guerra Mundial. 
Según este autor, cinco rasgos definen lo que se entiende por la 
noción que nos interesa. Una política pública es:
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—Un conjunto de acciones intencionales y causales, orientadas a la 
realización de un objetivo de interés o beneficio público. 
—Definidas por el tipo de interlocución que tiene lugar entre el 
gobierno y sectores de la ciudadanía. 
—Decididas por las autoridades públicas legítimas, decisión que las 
convierte en públicas y legítimas. 
—Llevadas a cabo por actores gubernamentales, o por estos en aso-
ciación con actores sociales y que configuran un patrón de compor-
tamiento del gobierno y de la sociedad (Aguilar, 2010, p. 29).

Cada elemento aporta algo especial a la noción: que una política 
sea «un conjunto de acciones intencionales…», por tanto, no de 
acciones aisladas o casuales; que se trate de acciones «orienta-
das a la realización de un objetivo de interés público», y «que 
configuren un patrón de comportamiento»; que sean acciones 
«definidas por el tipo de interlocución que tiene lugar entre go-
bierno y sectores de la ciudadanía y decididas por autoridades 
públicas legítimas», que es lo que hace que las acciones sean 
también públicas y legítimas. Estos dos puntos son fundamen-
tales. Si no las establece la decisión de una autoridad pública 
legítima, las acciones no son políticas públicas legítimas. Y más 
relevante aún: si no hay interlocución entre el gobierno y sec-
tores de la ciudadanía, las acciones en cuestión tampoco son 
políticas públicas, en la definición que ofrece Luis Aguilar.

A esto alude el documento de la ocde que acabamos de ver, 
cuando reconoce que hay otras formas de entender las políticas. 
Si se sigue la lógica de la definición de Luis Aguilar, si hay un 
conjunto de acciones intencionales que tratan de enfrentar un 
problema público, y que fueron decididas por la autoridad pú-
blica pero que no surgieron de una interlocución con los sectores 
de la sociedad, no se trataría de políticas públicas. Esto va contra 
el sentido usual de la expresión, que recoge la noción propuesta 
en el documento de la ocde. En ese caso se podría decir que se 
trata de unas políticas públicas no consultadas, unas políticas 
autoritarias, verticales o no participativas, pero, a fin de cuentas, 
políticas públicas. No obstante, en la definición ortodoxa de los 
teóricos de las políticas, no serían políticas públicas. 
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Relación entre políticas y programas
En el sentido en que aquí se maneja, el término «programa» se 
inventó también en la década de los sesenta, cuando Robert 
McNamara y colaboradores propusieron el sistema de presu-
puesto por programa —Planning, Programing, Budgeting System 
(ppbs)—, que hasta la fecha sigue siendo la forma de manejar 
los presupuestos en el sector público. Si un funcionario solicita 
ciertos recursos, debe justificar qué se va a hacer con ellos, cuá-
les serán los resultados; la solicitud se justifica en función de 
las acciones que constituyen un programa. Esta lógica del pre-
supuesto permite que las acciones con que un gobierno atiende 
necesidades sociales se definan como programas. Las políticas 
públicas se pueden definir también como un programa, o como 
un conjunto estructurado de programas, un plan, lo que recuer-
da la definición de la ocde: las políticas son programas. 

Luis Aguilar añade que el término «programa» viene de la 
gramática de las finanzas, no de las políticas; del vocabulario de 
las finanzas, no del vocabulario de las políticas, y añade: 

…lo que llamamos política de seguridad, de salud, educativa, am-
biental o de transporte (debería ser) un conjunto estructurado y 
coherente de programas específicos o particulares que abordan di-
mensiones o componentes particulares del problema mayor que de-
nominamos inseguridad pública (Aguilar, 2010, p. 30).

Esto lleva a explorar cómo empezó esta corriente del estudio de 
políticas. ¿Por qué en los años cincuenta del siglo pasado? ¿Qué 
había pasado entonces? ¿De dónde veníamos? 

Gobernar por políticas se opone a dos posturas: por una par-
te, a políticas liberales, según las cuales el gobierno sólo debe 
encargarse de la seguridad (Estado policía), ya que el mercado se 
encargará de atender otras necesidades; por otra parte, posturas 
autoritarias (de planeación central), según las cuales el gobierno 
debe encargarse de todas las necesidades, con medidas decididas 
por sus funcionarios, sin participación de los ciudadanos. 

Cuando hoy se habla de neoliberalismo, se alude a una épo-
ca anterior con el liberalismo original, el manchesteriano, desde 
la Revolución Industrial y el siglo xix, cuando el Estado no debía 
intervenir en economía, sino solo evitar que alguien robara la 
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propiedad de otro (policía), y el mercado se encargaría de aten-
der todas las necesidades. Solo en el caso de las economías de 
guerra se hacían excepciones, cuando el Estado intervenía en la 
economía haciendo, por ejemplo, que la industria siderúrgica se 
orientara a la producción de armas.

Con la revolución de octubre, Lenin tomó el poder en el im-
perio de los zares, que deja el lugar a la Unión Soviética. Tras la 
prematura muerte de Lenin, Stalin vence a Trotsky en la disputa 
por el poder y comienzan los planes quinquenales. La econo-
mía soviética, sin propiedad privada de bienes de producción, 
se planifica. Se calcula la cantidad de bienes que se requerían 
para atender las necesidades de la población en todos los aspec-
tos (vivienda, alimentación, vestido, calzado) y se organizaba la 
producción en consecuencia. Lo mismo se hacía en educación: 
se necesita producir cierta cantidad de tal bien, por lo que hace 
falta cierto número de ingenieros o técnicos especializados. 

El inicio de los planes quinquenales soviéticos coincidió con 
la Gran Recesión de 1929, para salir de la cual se impusieron las 
ideas de Keynes; el Estado intervino en la economía, como en el 
caso de las grandes obras públicas del Valle del Tennessee, en los 
Estados Unidos. Todavía después de la Segunda Guerra Mundial, 
en los inicios de la Guerra Fría, parecía que la planeación funcio-
naba muy bien. Algunos textos de economía de la época prede-
cían que el pib de la Unión Soviética (urss) superaría al de Estados 
Unidos en poco tiempo, porque la urss crecía muy rápidamente. 
Parecía, entonces, mejor, que el Estado controlara la economía.

La reconstrucción europea tras la Segunda Guerra implicó 
el enorme esfuerzo público del Plan Marshall. Francia estableció 
planes quinquenales, cuya diferencia con los soviéticos era que, 
al no tratarse de un país socialista, había propiedad privada y 
empresas públicas, de manera que los planes eran imperativos 
para el sector público e indicativos para el privado. Pero ya en 
los años cincuenta se advertía que ninguno de los dos enfoques 
era óptimo. Que el Estado no intervenga nunca tiene problemas, 
que se manifiestan en crisis recurrentes; además, hay necesidades 
que el mercado no atiende bien, entre ellas las educativas. Por 
otro lado, la imperativa planeación soviética tenía también serios 
problemas, aunque todavía no fuera evidente su cercano colapso, 
pero se percibía que no era la adecuada en un país democrático. 
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Se planteaban estas cuestiones: ¿cómo tomar decisiones que 
afecten a todos los ciudadanos? ¿Cómo se deben definir progra-
mas de acción pública? ¿Cómo se deben definir políticas públi-
cas en un país democrático? 

La respuesta que se impuso es que se tienen que definir en 
una interacción de todos los actores interesados, cuyos intereses 
no coinciden; cada actor tiene preferencias particulares, con sus 
razones, pero en un país democrático se necesita tomar en cuen-
ta a todos, negociar y llegar a algo que satisfaga lo suficiente a 
cada actor. Ese es el gobierno por políticas.

Gobernar por políticas implica que las necesidades de la so-
ciedad que el mercado no pueda atender se enfrenten con accio-
nes que usen recursos públicos, sin descartar que también haya 
recursos privados, pero que se emprendan con base en decisio-
nes tomadas con la participación de todas las partes con interés 
legítimo, por consenso o mediante mecanismos democráticos de 
decisión. Eso es lo fundamental.

El gobierno por políticas se ve como el propio de una socie-
dad plural y democrática. En la forma más usual de entender el 
término políticas no se entra en estas sutilezas, y simplemente 
se considera que toda acción pública es una política, haya sido 
consensuada o no, aunque haya sido impuesta de manera ver-
tical; de cualquier forma se considera que es una política. Es 
importante explicitar que la diferencia depende de la definición 
de política; tener claro esto evitaría polémicas que se reducen a 
lo semántico. 

La Ley de Planeación vigente en nuestro país desde 1983 
estableció que cada administración federal debe hacer un Plan 
Nacional de Desarrollo (pnd), que debe aprobar el congreso. El 
pnd está formado por programas sectoriales (de educación, sa-
lud), supuestamente basados en una consulta, aunque sabemos 
que esas consultas eran sólo simulaciones. 

Esa Ley de Planeación es anterior a la introducción en Mé-
xico de los estudios de políticas, y también a la apertura del 
sistema político. Con todo y sus consultas simuladas, esto era 
funcional en un régimen autoritario. La democratización del 
país hace que ahora tenga mucho sentido la discusión sobre cuál 
es la manera adecuada de tomar decisiones de interés público, y 
aquí la pretensión sobre el gobierno por políticas. 



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

56

Un aspecto particular de la cuestión es el que tiene que ver 
con el papel de especialistas y técnicos en la toma de decisiones 
sobre temas de interés general; el papel de la investigación y los 
investigadores en las decisiones de políticas públicas, que es de 
lo que trata el siguiente inciso.

La investigación y las políticas
En principio hay tres posturas al respecto, dos extremas y una 
intermedia que, al plantearla como intermedia, se anticipa, ya 
que se propone como la adecuada.

Una postura extrema se puede denominar positivista, en el 
sentido original que dio al término Augusto Comte hacia 1835, 
que coincide solo en parte con el neopositivismo de fines del 
siglo xix y las primeras décadas del xx, con el Círculo de Vie-
na. Ambos están abandonados al menos desde la década de los 
cincuenta en los medios que saben de filosofía, aunque muchos 
siguen calificando de positivista a cualquiera que haga investi-
gación cuantitativa. Hay quien considera a Karl Popper como 
un destacado positivista, sin saber que, ya en 1934, escribió la 
obra que se considera la puntilla del neopositivismo. En su au-
tobiografía, Popper (1976, p. 88) dice: «Todo mundo considera 
hoy que el positivismo lógico está muerto, pero nadie parece 
sospechar que habría que plantearse la pregunta de quién es 
responsable o, más bien, quién lo mató… creo deber asumir tal 
responsabilidad». 

¿Qué decía el positivismo de Comte en el sentido que nos 
interesa? Algo parecido a Platón, cuando planteaba que los go-
bernantes deberían ser los filósofos, por ser los que más saben, 
el filósofo rey. También en Comte la ciencia ocuparía el lugar 
de la teología y del mito. Y los científicos deberían gobernar, de 
nuevo, porque saben mucho. Pensaríamos que estas ideas hace 
mucho que están muertas, pero parece de alguna manera pervi-
ven todavía hoy.

La otra postura extrema es la que coincide con la idea de la 
dialéctica, en el sentido del marxismo más radical de las décadas 
de los cuarenta y los cincuenta, que también está muerto en los 
medios especializados, pero parece pervivir en lo que ahora se 
relaciona más bien con el populismo. 
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En su versión latinoamericana radical, la investigación-ac-
ción planteaba que los que más saben de los problemas sociales 
no son los investigadores que los estudian, sino las personas que 
los sufren; el populismo habla del pueblo sabio. 

Entre esos dos extremos sobre quién sabe más, el científico 
o el pueblo, hay posibilidades intermedias. Me referiré a cuatro 
corrientes de pensamiento, a cuatro autores importantes, que 
coinciden con distintas maneras de plantear una postura inter-
media: Gadamer, a partir de la noción aristotélica de phróne-
sis; Popper, con su ingeniería social fragmentaria; Majone, y su 
planteamiento sobre el analista artesano en el estudio de polí-
ticas; y Lee Cronbach (el gran estadístico que propuso el coe-
ficiente Alfa), con sus ideas sobre el papel del evaluador en la 
toma de decisiones.

Hans-Georg Gadamer y la noción de phrónesis
Los griegos tenían términos especiales para denotar distintos ti-
pos de conocimiento. El más cercano a lo que llamamos ciencia 
sería episteme; sophia era sabiduría; gnosis, iluminación; doxa, 
tekne, etcétera, pero ninguna de esas palabras designaba el tipo 
de conocimiento necesario para la praxis, el conocimiento nece-
sario para tomar decisiones; ése era la phrónesis.

Gadamer distingue el campo de los argumentos convincen-
tes del campo de los argumentos lógicamente concluyentes. Un 
argumento puede ser lógicamente perfecto, pero no convencer a 
nadie; en cambio, ciertos sofismas fácilmente evidenciables son 
aceptados por muchas personas porque llegan a las vísceras. Es 
distinto un argumento convincente, que muchas veces apela al 
sentimiento, que un argumento lógicamente convincente, que 
muchas veces no convence.

Gadamer (1977, p. 647) sostiene que el conocimiento pro-
pio para la toma de decisiones no es la ciencia:

Una de las enseñanzas más importantes que ofrece la historia de 
la filosofía para este problema es el papel que juega en la ética y la 
política aristotélica la praxis y su saber iluminador y orientador, la 
astucia o la sabiduría práctica que Aristóteles llamó phrónesis.

La traducción al latín (transparente, en español) del término 
griego que refiere Gadamer ayuda a entender el sentido del 
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planteamiento: prudentia. El conocimiento para la acción es la 
prudencia, no la ciencia. Lo que tiene que dominar al tomar de-
cisiones es ser prudente. En nuestro tiempo, si un tomador de 
decisiones es prudente, tomará en cuenta lo que dice la ciencia 
sobre la cuestión de que se trate, sobre todo si es compleja; no 
tomar la ciencia en cuenta no sería prudente, pero la decisión 
no se debe limitar a eso. Por su naturaleza, la ciencia acota su 
objeto de estudio y prescinde del resto. Para tomar decisiones 
no hay que acotar; hay que considerar todos los aspectos que se 
pueda, con la mayor amplitud, lo que la ciencia no puede hacer. 
Por ello es necesario tener en cuenta la opinión de otras perso-
nas conocedoras del asunto, más o menos involucradas en él, y 
más o menos especializadas. 

Karl Popper es conocido por su falsacionismo: hay asime-
tría lógica entre demostrar que algo es verdadero y que es falso. 
Es imposible demostrar que algo es verdadero, pero se puede 
demostrar que es falso. El ejemplo clásico es: la verdad de la 
afirmación todos los cisnes son blancos no se demuestra encon-
trando miles de cisnes blancos; por muchos que encuentre no 
puedo estar seguro de que todos lo son. Pero con un cisne negro 
que encuentre, demuestro que es falso que todos los cisnes sean 
blancos. Según Popper no hay que agobiarse por llegar plena-
mente a la verdad, pues no se puede. Lo que podemos es detec-
tar errores, y en la medida en que lo hagamos nos acercaremos 
a la verdad, aunque nunca lleguemos plenamente a ella. 

La filosofía social de Popper es similar. Criticando a Platón 
y a Marx, Popper dice que no se puede llegar al bien o a la so-
ciedad perfecta. Si un gobernante quiere llegar autoritariamente 
a la sociedad perfecta, impondrá el infierno, como pasó con el 
paraíso soviético. No hay que intentar llegar a la sociedad ideal, 
pero sí se pueden evitar males concretos para mejorar la socie-
dad real, aunque no se llegue a la perfecta. Esa es la ingeniería 
social fragmentaria de Popper, que tiene que ver con las ideas 
económicas de óptimos y subóptimos. 

En realidad, nunca se puede tener realmente una situación 
óptima, sólo hay subóptimos. En este sentido, en clave menos 
solemne, he propuesto introducir el término «minuspeyoriza-
ción». Del latín minus (menos) y peior (peor), el término propo-
ne exactamente lo mismo que la noción de subóptimos. 
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Las políticas no pueden pretender llegar al ideal, pero sí 
pueden buscar corregir cosas que no están bien en nuestra so-
ciedad (hacerla menos peor), lo que podrá ser una aportación 
realmente valiosa. 

Giandomenico Majone, en el campo de las políticas, habla 
del papel del analista de políticas como un artesano. A su juicio 
son insuficientes los planteamientos simples sobre la relación 
entre decisores de política y clientes, como si tales decisiones 
fueran meramente técnicas y no implicaran consideraciones 
ideológicas, políticas y éticas; como si los técnicos sólo tuvie-
ran que analizar la eficiencia de algunos medios en comparación 
con otros, sin discutir sobre los fines perseguidos y los valores 
implicados: «el papel de un analista de políticas, parecido al de 
un artesano. Hay que prestar atención al papel de la argumen-
tación y la persuasión en los procesos de deliberación pública 
que debería implicar la definición de políticas» (Majone, 1997). 

La definición de políticas implica procesos de deliberación 
entre los actores legítimamente interesados, y eso implica capa-
cidad de argumentación, de convencer, y como no es lo mismo 
un argumento convincente que uno lógicamente convincente, el 
analista de políticas necesita esa capacidad de argumentación. 

Lee Cronbach, por su parte, encabezó un grupo que publicó 
una obra que aboga por una reforma profunda de evaluación 
de programas, del que se toman muchos elementos que creo 
aplicables en general a la relación de cualquier investigador con 
los tomadores de decisiones. En 95 tesis (en recuerdo de las de 
Lutero) se critican las evaluaciones (y, en general, las investiga-
ciones) que creen que pueden sustituir al tomador de decisiones. 

Según Cronbach y colaboradores, enamorados de la idea de que 
las decisiones correctas pueden sustituir a acuerdos políticos, algu-
nos decisores plantean demandas no realistas a los evaluadores. 

En palabras más simples: algunos políticos dicen: yo no me 
quiero confundir con estas complicadas cuestiones; usted, experto, 
dígame lo que se deba hacer. Por otro lado, siempre según Cron-
bach y sus colaboradores (1980, p. 1), los evaluadores e investiga-
dores, ansiosos por servir y quedar bien con el que paga, e incluso 
por manipular a quienes detentan el poder, pierden de vista lo que 
deberían hacer, peor aún, se dejan fascinar por las técnicas.
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Reformas fáciles y difíciles
Según Marileen Green, que estudió numerosas reformas edu-
cativas en América Latina desde la década de los setenta has-
ta principios de este siglo, en las décadas de los setenta y los 
ochenta predominaban reformas que ella etiqueta como fáciles, 
con las que todos los actores estaban de acuerdo: construir es-
cuelas, crear plazas docentes… pero en la década de los noventa 
surgió la preocupación por la calidad y surgieron otras reformas: 
para que haya calidad, hay que evaluar a los niños, evaluar a los 
maestros y exigir rendición de cuentas. Los intereses de los dis-
tintos actores ya no coincidían: a los padres de familia muchas 
veces no les interesa; a los sindicatos no les conviene; para los 
políticos los resultados no son rápidos y visibles.

Las primeras reformas, las fáciles, obviamente requerían de 
recursos, que se pueden sacar de algún lado, pero no implica-
ban que los actores cambiaran sus prácticas. Las segundas, las 
reformas difíciles, implican largas cadenas de decisiones y ac-
ciones, deben ser adoptadas en el aula con muchos niveles de 
implementadores; en cualquier punto pueden experimentar pro-
blemas de pereza, juicios equivocados, celos organizacionales y 
enredos logísticos, todo lo cual hace mucho más difícil alcanzar 
los objetivos que se propongan. Otro importante estudioso de 
las reformas educativas, Larry Cuban, distingue cuatro niveles 
de currículo: el oficial, o prescrito, el currículo enseñado, el cu-
rrículo aprendido y el currículo evaluado. Y estos cuatro niveles 
no coinciden: 

—Lo que enseña un maestro no coincide con el currículo prescrito: 
unas veces porque no domina un tema y prefiere omitirlo; otras, por-
que el currículo está sobrecargado y no es posible cubrirlo. Por esas u 
otras razones, lo que enseña el maestro no coincide con el currículo 
oficial, además de que puede enseñar cosas que no están en él. 
—Los niños no aprenden todo lo que enseña el maestro, aprenden 
unas cosas y otras no, y aprenden cosas que no enseña el maestro, o 
que no intenta enseñar, pero lo hace, por lo que el currículo apren-
dido no coincide con el enseñado, ni con el oficial. 
—Y las pruebas en que consiste el currículo evaluado no coinciden 
con el prescrito, ni con el evaluado o el aprendido, porque lo que in-
cluyen es lo que se puede preguntar con el tipo de instrumentos que 
se manejan. Por ejemplo, muchas veces hay que hacer preguntas de 
opción múltiple, y con ellas sólo se pueden evaluar algunas cosas. 
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La conclusión debería hacer pensar a muchas autoridades: 

Cuando cambian la capa exterior del currículo prescrito, las au-
toridades confían en haber mejorado completamente el currículo. 
Creen que los maestros enseñarán más y mejor, que los estudiantes 
aprenderán y que las pruebas comprobarán esas mejoras. Y cuando 
los resultados esperados no se concretan en los resultados en el aula 
y en las evaluaciones, sobreviene confusión y desilusión (Cuban, 
2013, p. 53).

La dificultad de que las políticas lleguen al aula 
Especialistas de distintas épocas coinciden en subrayar lo difícil 
que es llevar a cada aula lo que establecen las políticas diseñadas 
en la cúspide del sistema, o imitar las que han tenido éxito en 
otros lugares. Las breves citas siguientes son algunos ejemplos:

«La pregunta de si las políticas educativas tienen la fuerte influencia 
en la enseñanza que esperan las autoridades sigue sin respuesta. 
Además, enfrentan un problema peculiar: los que las deben poner 
en práctica (los maestros) suelen ser vistos como parte del proble-
ma a superar» (Sykes y Wilson, 2016).

«Muchas políticas parecen funcionar como un teléfono descompues-
to en que se van distorsionando, desde su formulación hasta que 
llegan al aula, pasando por varios intermediarios» (Spillane, 2004).

«La política es una prensa troqueladora, enseñar se parece a un bis-
turí» (Green, 1983).

«La educación es expresión de la vida y carácter de un país; si se 
quiere importar las políticas educativas de otra nación, habría que 
importar su cultura» (Sadler, 1900).

«Hay varias formas de tomar en cuenta políticas de otros siste-
mas para aprovecharlas en el propio: réplica, adaptación, injerto 
y rediseño; solo el rediseño puede resultar, pero es lo más difícil» 
(Alexander, 2012).

Papel del investigador
En este punto se vuelve al tema del papel del investigador en la 
toma de decisiones, para lo que se aprovechan varias de las 95 
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tesis propuestas por Cronbach y colaboradores, reiterando que 
lo que dicen de los evaluadores es válido en general para los 
investigadores educativos, ya que la evaluación es investigación 
aplicada. Véanse las siguientes tesis en conjunto: 

—Tesis 12: La esperanza de que una evaluación dará respuestas 
inequívocas, lo bastante convincentes para terminar las controver-
sias sobre los méritos de un programa, será sin duda decepcionada. 
—Tesis 13: Las conclusiones de evaluadores profesionales no pue-
den sustituir al proceso político. 
—Tesis 21: La idea del evaluador superhombre que hará sencilla 
toda opción social, eficiente todo programa, y hará de la gestión 
pública una técnica, es un sueño de opio. 
—Tesis 23: Una imagen de arreglos plurales representa más fiel-
mente cómo toman forma políticas y programas que la imagen pla-
tónica de poder y responsabilidad concentrados. 
—Tesis 29: La comunidad que conforma las políticas no espera a 
que haya un claro ganador; tiene que actuar ante la incertidumbre, 
definiendo acciones plausibles, políticamente aceptables. 
—Tesis 21: Cuando los programas tienen múltiples resultados, po-
siblemente diferentes, compararlos es, necesariamente, cuestión de 
juicio. Ninguna técnica para comparar beneficios callará los des-
acuerdos partidistas.
—Tesis 87: Hay necesidad de intercambios más enérgicos que la tí-
pica discusión académica, y más responsables que los debates entre 
los seguidores de las distintas corrientes partidistas (Cronbach et 
al., 1980, pp. 2-11).

Papel de los elementos teóricos
para sustentar decisiones racionales 

Para precisar la idea de que en la actualidad la prudencia in-
cluye tomar en cuenta lo que dice la ciencia, hay que conside-
rar que, sin desconocer el peso de las diferencias ideológicas, 
la definición de políticas se beneficiará si se toman en cuenta 
los resultados de investigaciones de buena calidad. Los factores 
no racionales influyen en cualquier tema tanto más que los ra-
cionales y por ello definir políticas públicas supone argumentos 
persuasivos de analistas artesanos, pero a estos no les vendrá 
mal tener elementos basados en buena investigación.
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Para que tengan credibilidad es importante que organismos 
especializados como el inegi o el inee sean autónomos. Necesi-
tamos saber, de la manera más confiable posible, cómo es la 
realidad en el tema de que se trate una decisión, porque si no 
tenemos los mismos números, será más difícil ponerse de acuer-
do. Los aspectos técnicos son importantes. 

Conviene insistir en el punto anterior, con apoyo en las ideas 
de Cronbach y colaboradores que, de distintas formas, subrayan 
que el papel del evaluador (y del investigador en general) no es 
hacer juicios de valor ni tomar decisiones en lugar de los fun-
cionarios responsables, sino ofrecer información relevante a las 
partes involucradas en una política que les permita participar 
en el proceso político de toma de decisiones en una forma más 
ilustrada y con bases más fuertes. Veamos en este sentido otras 
de las 95 tesis:

—Tesis 94: Los que dan forma a las políticas tienen que tomar de-
cisiones con los ojos abiertos; la tarea del evaluador es dar luz para 
la decisión, no dictarla.
—Tesis 7: En debates sobre temas polémicos los mentirosos desta-
can y los números muchas veces mienten (liars figure and figures 
often lie); el evaluador es responsable de proteger al cliente de am-
bos engaños.
—Tesis 95: El principal estándar no es la calidad científica; una 
evaluación debe ser comprensible, correcta, completa y creíble para 
los partidarios de cualquier lado (Cronbach et al., 1980, pp. 2-11). 
—Y la lección más general e importante para evaluadores y to-
madores de decisiones: tesis 93: el evaluador es un educador; su 
éxito debe juzgarse por lo que otros aprenden (Cronbach et al., 
1980, p. 11).

Ideas de Pablo Latapí sobre las políticas educativas
Pablo Latapí no fue un teórico de las políticas públicas pero 
su obra incluye reflexiones sobre ellas y sobre la investigación 
educativa y su relación. El papel de Latapí como investigador 
con enfoque aplicado, como consultor de instituciones que 
buscaron incidir en las políticas educativas de México y como 
asesor de titulares de la sep y de otros funcionarios dan un 
peso especial a sus opiniones. Pablo dijo, expresamente: «la 
finalidad principal de mi vida profesional ha sido contribuir a 
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mejorar la política educativa; desde los primeros años conce-
bí la investigación educativa como el medio para lograrlo». Y 
precisa que cuando fue a hacer estudios de doctorado: «lo que 
a mí me interesaba era prepararme para contribuir a que las 
decisiones sobre los sistemas educativos se tomaran con funda-
mento» (Latapí y Quintanilla, 2009, pp. 66, 56).

Las instituciones que fundó confirman que su interés por la 
investigación no se agotaba en esa actividad por sí misma, sino 
que le preocupaba en especial que los resultados fueran apro-
vechados para incidir en la toma de decisiones, en las políticas. 

Esas instituciones incluyeron el Centro de Estudios Educativos 
y su revista, que luego se transformó en la Revista Latinoamerica-
na de Estudios Educativos; las Reuniones de Investigación Educa-
tiva; el Programa Nacional Indicativo de Investigación Educativa 
del Conacyt; el primer Congreso Nacional de Investigación Edu-
cativa, del que luego surgió el Consejo Mexicano de Investigación 
Educativa; el Observatorio Ciudadano de la Educación. 

En el mismo sentido apunta la importancia que concedió a 
la labor de articulista y columnista de temas educativos en me-
dios de comunicación tan importantes como el Excélsior antes de 
1976, o la revista Proceso, por medio de los cuales influía direc-
tamente en la opinión pública, con el supuesto obvio de que la 
participación social en la toma de decisiones es fundamental en 
una sociedad que pretenda ser democrática. 

Sin ser un teórico de las políticas, la forma en que Latapí de-
finía la educativa es congruente con la visión de Luis Aguilar que 
se presentó antes: la acción del Estado sobre la educación de la 
sociedad; el conjunto de decisiones que toma el gobierno respec-
to al desarrollo del sistema educativo; el proceso de negociacio-
nes indispensable para llegar a las decisiones y a análisis de sus 
actores; los programas de los partidos para el ramo educativo. 

Latapí consideraba, además, que la educativa no es una más 
entre otras políticas del Estado, sino que debía tener un rango y 
una preeminencia especial, ya que a ella le corresponde articu-
lar las demás políticas, definiendo el proyecto de nación que se 
desea e imprimiéndole un significado humano. Con esta idea se 
relaciona la que propone que la sep tendría que ser un ministerio 
del pensamiento.
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Sobre la relación del investigador con los políticos 
A propósito de su relación con Fernando Solana, de quien fue 
asesor cuando fue titular por primera vez de la sep, entre 1977 y 
1982, Latapí dice:

El crítico externo establece como criterio de juicio, en general, nor-
mas abstractas o valores ideales y… no pondera suficientemente los 
obstáculos que dificultan la aplicación de esas normas o valores. El 
juicio del investigador hace falta… pero es incompleto y con frecuen-
cia injusto. Lo que aprendí como asesor de Fernando Solana fue a 
comprender mejor los límites de lo realizable, sin renunciar a las vi-
siones teóricas propias del investigador (Latapí, 2008, p. 118).

En la perspectiva opuesta, otro titular de la sep de quien Latapí 
fue asesor, Miguel Limón, señala por su parte:

En los hallazgos del investigador no necesariamente aparecen las 
restricciones de la realidad, al tiempo que el trabajo para mejorar 
la realidad exige de imaginación y de estudio, y esto lleva a la con-
sulta que permite conocer lo que los investigadores aportan… entre 
la investigación y la toma de decisiones se produce ese vínculo que 
suele ser tenso… existe una necesidad que permite que una y otra 
se nutran mutuamente; es decir, al investigador también le es útil 
conocer el modo de razonar de quien toma decisiones, para tener 
un referente útil para su trabajo que permita mantener su inspira-
ción a fluir en la realidad (Latapí y Quintanilla, 2009, pp. 254-255).

Conclusión
Popper critica el pensamiento utópico de Platón y Marx, advirtien-
do que, en esa visión, por querer imponer la sociedad ideal, se 
llega a infiernos. Pero hay otra manera de entender la utopía, no 
como algo que se quiere imponer a corto plazo, porque no es posi-
ble y es inhumano, sino como un referente ideal inalcanzable. En 
esta perspectiva somos conscientes de que no alcanzaremos nunca 
la utopía; no sólo no la alcanzaremos en un sexenio, sino nunca. 
Creo que Pablo Latapí tuvo un papel muy importante para quie-
nes lo conocimos y para quienes somos investigadores educativos. 
Todos lo recordamos por su discurso en el Congreso del comie en 
Mérida, en el que nos invitó a no perder la esperanza viendo los 
problemas que agobian a México; a creer que es posible tener algo 
mejor y animarnos a no dejar de soñar con ello. 



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

66

Referencias

Aguilar, L. F. (2010). Introducción. Política pública. Biblioteca 
Básica de Administración Pública (pp. 17-60). Siglo XXI.

Alexander, R. (2012). Moral panic, miracle cures and 
educational policy: What can we really learn from 
international comparison? Scottish Educational Review, 44 
(1), 4-21.

Aries, P. (1973). L’enfant et la vie familiale sous l’ancien régime. 
Seuil.

Collins, R. (2000). Comparative and Historical Patterns of 
Education. En M.T. Hallinan (Ed.) Handbook of the Sociology 
of Education (pp. 213-239). Kluwer Academic-Plenum 
Publishers. 

Cronbach, L. J. et al. (1980). Toward Reform of Program 
Evaluation. Aims, Methods, and Institutional Arrangements. 
Jossey Bass. 

Cuban, L. (2013). Why so Many Structural Changes in Schools 
and so Little Reform in Teaching Practice? Inside the Black 
Box of Classroom Practice. En Change without Reform in 
American Education (pp. 155-187). Harvard Education 
Press. 

Espinoza, O. (2009). Reflexiones sobre los conceptos de 
política, política pública y política educacional. Archivos 
Analíticos de Políticas Educativas, 17(8), 1-13. 

Gadamer, H. G. (1977). Verdad y método. Sígueme. 
Green, T. (1983). Excellence, equity and equality. En L. 

Shulman y G. Sykes. (Eds.) Handbook of teaching and policy 
(pp. 318-341). Longman. 

Grindle, M. S. (2004). Despite the Odds: The Contentious Politics 
of Education Reform. Princeton University Press. 

Latapí, P. (2008). Andante con brío. Memoria de mis 
interacciones con los secretarios de Educación (1963-2006). 
Fondo de Cultura Económica.

— (2009). Finale prestissimo. Pensamientos, vivencias y 
testimonios. Fondo de Cultura Económica. 



67

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

Maione, G. (1997). Evidencia, argumentación y persuasión en 
la formulación de políticas. Fondo de Cultura Económica 
y Consejo Nacional de Ciencias Políticas y Administración 
Pública. 

Popper, K. R. (1976). Unended Quest. An Intellectual 
Autobioqraphy. Fontana. 

Rayou, P. y Van Zanten, A. (2015). Les 100 mots de l’education. 
Presses Universitaires de France. 

Sadler, M. (1900). How can we learn anything of practical 
value from the study of foreign systems of education? En J. 
H. Higginson. (Ed.) Selections from Michael Sadler: studies in 
world citizenship. Dejall y Meyorre. 

Spillane, J. P. (2004). Standards deviation: How schools 
misunderstand education policy. Harvard University Press. 

Sykes, G. y Wilson, S. M. (2016). Can Policy (Re)form 
Instruction? En D. H. Gitomer y C. A. Bell. (Eds.) Handbook 
of Research on Teaching (pp. 851-916). AERA. 

Viennet, R. y Pont, B. (2017). Education policy implementation. 
A literature review and proposed framework. OECD Education 
Working Papers. OCDE.



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

68



69

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

EDUCACIÓN BÁSICA



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

70

Martínez Rizo, F. (2004). ¿Aprobar o 
reprobar? El sentido de la evaluación en 
educación básica. Revista Mexicana de 
Investigación Educativa, ix(23), pp. 817-839. 

Acceso al texto
https://www.redalyc.org/
pdf/140/14002303.pdf

En palabras de la propia revista: «Se permite la 
reproducción total o parcial de los contenidos e 
imágenes de la publicación siempre y cuando se 
cite la fuente original de forma detallada».

¿Aprobar o reprobar?
El sentido de la evaluación 

en educación básica



71

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

Resumen
En el marco del papel de la evaluación en el mejoramiento de la 
calidad educativa se discuten las consecuencias que pueden tener 
las evaluaciones del rendimiento de los alumnos que los maestros 
aplican al final del ciclo escolar. El trabajo se centra en una revi-
sión del estado del conocimiento sobre el tema y de las prácticas 
internacionales al respecto. Se encuentra que la investigación no 
apoya la idea, ampliamente arraigada, de que reprobar a quienes 
no obtienen resultados satisfactorios produzca un rendimiento 
superior la segunda vez que se cursa un grado. La investigación y 
la experiencia soportan la práctica alternativa de promoción au-
tomática, acompañada de evaluaciones de enfoque diagnóstico 
y formativo, que apoyen esfuerzos de atención individual de los 
alumnos, en función de su avance y sus necesidades individua-
les. Se propone que una política de promoción cuasi-automática 
de los alumnos, con las debidas precauciones y junto con otras 
medidas, podría contribuir a mejorar tanto la cobertura como los 
niveles de rendimiento en el sistema educativo mexicano.

Palabras clave: Evaluación de alumnos, reprobación, educación 
básica, calidad de la educación; promoción.

Abstract
Within the framework of the role of evaluation in improving edu-
cational quality, the possible consequences of year-end achieve-
ment tests are discussed. The paper focuses on a review of the 
state of knowledge regarding the topic and the corresponding in-
ternational practices. Research does not support the deeply roo-
ted idea that failing students with unsatisfactory results leads to 
greater achievement when they repeat the grade. Research and 
experience back the alternate practice of automatic promotion, 
accompanied by evaluations with a diagnostic and formative fo-
cus, which support students’ individual efforts as a function of 
their progress and needs. The proposal is made that a policy of 
quasi-automatic promotion with the proper precautions and other 
measures, could contribute to improving the coverage as well as 
the achievement levels in Mexico’s educational system.

Key words: student evaluation, failure, elementary education, 
quality of education, promotion, Mexico.



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

72

No hay evidencias que indiquen que la reprobación es más benéfica 
que la aprobación para los alumnos que tienen serias dificultades 
académicas o de ajuste [...] Por consiguiente, aquellos educadores 
que hacen repetir un grado a sus alumnos lo hacen sin evidencias 
válidas de que tal tratamiento traerá más beneficios que promover 
al grado siguiente a los alumnos con dificultades académicas o de 
ajuste serias (Jackson, 1975, p. 627).

¿Habría entonces que atribuir toda la responsabilidad del fra-
caso escolar a los maestros, y reprocharles su falta de habilidad o su 
mala formación? Eso sería demasiado fácil y, sobre todo, irrespon-
sable, porque llevaría la discusión a un callejón sin salida [...] Si es 
verdad que los maestros consideran normal cierta tasa de fracaso, 
sucede lo mismo con los padres de familia. Para unos y otros la 
repetición es una práctica educativa eficaz y, sobre todo, legítima. 
Basta pedir a maestros, padres o alumnos que imaginen una escuela 
en la que no haya repetidores para provocar sorpresa, incompren-
sión y, a veces, indignación (Crahay, 2003, pp. 332-333).

Introducción
La idea de que la evaluación del aprendizaje que alcanzan los 
alumnos es parte de la tarea que cada maestro debe llevar a 
cabo con su grupo parece obvia; en realidad, esta evaluación 
ha tenido sentidos y consecuencias muy diferentes en distintos 
momentos y lugares, según la evolución de la escuela.

En cuanto a la enseñanza elemental, los sistemas educativos 
con las características que hoy nos parecen obvias no son muy 
antiguos. Esos rasgos propios de los sistemas actuales se asocian 
con el carácter público y la responsabilidad estatal sobre la edu-
cación e incluyen la universalidad y obligatoriedad, la gratuidad 
o cuasigratuidad y, con diversos matices, la laicidad o neutra-
lidad religiosa. Estos rasgos se entienden si se tiene presente 
que los sistemas educativos actuales son hijos de la ilustración, 
junto con las democracias liberales, con la primera Revolución 
Industrial y con la primera explosión científica y tecnológica, 
fenómenos todos ellos de fines del siglo xviii y principios del xix. 

Otro rasgo de los sistemas educativos, cuya generalidad hace 
pensar en que es inherente a ellos y muy antiguo, es su carácter 
graduado: el que la escuela se organice en clases que agrupan 
a los alumnos de una misma edad: los de seis años en primer 
grado, los de siete en segundo o algo por el estilo. En México, la 
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concepción de un sistema de educación básica pública, univer-
sal, gratuita, obligatoria y laica se implantó en la Constitución 
de 1857; el concepto de currículo graduado, por su parte, se 
adoptó hasta fines del siglo xix y principios del xx. 

En la escuela antigua, el maestro valoraba el avance de sus 
alumnos en forma paralela al proceso mismo de enseñanza, sin 
necesidad de métodos especializados de evaluación. Al no haber 
grados, tampoco había decisiones de aprobación o reprobación, 
que hicieron su aparición con el modelo graduado. En este úl-
timo, al final de cada año escolar se presenta en las escuelas 
una situación que nos es familiar: los alumnos de cierto grado 
muestran niveles diferentes de aprendizaje, unos han alcanzado 
claramente los objetivos pero otros no.

Ante esta situación hay dos caminos posibles: uno consiste 
en que todos los alumnos de un grado sean transferidos al si-
guiente, aunque no todos hayan alcanzado los objetivos; la otra 
opción implica que solo pasen al grado siguiente los que hayan 
logrado los objetivos, mientras que los que no lo consiguieron 
se vean obligados a cursar de nuevo. En ambos casos el nivel de 
aprendizaje alcanzado por los alumnos puede evaluarse, y de 
hecho se evalúa mediante diversos procedimientos, pero las de-
cisiones que se toman con base en los resultados de las evalua-
ciones son muy distintas: en unos sistemas prevalece el criterio 
de promoción casi automática, mientras que en otros se consi-
dera adecuado que se repruebe a una proporción considerable 
de los alumnos.

En México, como en España y Francia, cuya influencia en 
nuestra educación es indudable, ha prevalecido el segundo cri-
terio, aunque con una evolución peculiar.

Tradicionalmente se consideraban aceptables tasas de repro-
bación elevadas, sobre todo en los primeros años de la primaria; 
los alumnos que no alcanzaban niveles de logro aceptables a los 
ojos de su maestro debían repetir el grado, con la esperanza de 
que en la segunda ocasión en que lo cursaran obtuvieran mejo-
res resultados. 

A mediados del siglo xx, el fuerte crecimiento de la deman-
da que la expansión demográfica trajo consigo fue enfrentado 
con un desarrollo sin precedente de la oferta educativa; esto 
permitió incorporar a la escuela números crecientes de niños 
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de sectores desfavorecidos que, además de problemas de salud, 
nutrición y condiciones materiales de vida, cuentan con menos 
respaldo educativo en el hogar y tienen menos familiaridad con 
la lengua escrita. El crecimiento de la matrícula acarreó, pues, 
tasas muy altas de reprobación. Con ello aumentaba la dificultad 
del sistema para atender la demanda al grado de hacer nugato-
rio cualquier esfuerzo por incrementar la cobertura. A fines de la 
década de 1960 esto hizo adoptar, extraoficialmente, la política 
de no reprobar a más de 10% de los alumnos, para evitar que 
los repetidores se sumaran a los demandantes de las nuevas co-
hortes, que cada año eran mayores en decenas de miles a la del 
curso anterior.

En el ciclo 1959-1960 el porcentaje de reprobación en prima-
ria en todo el país era de 14 %; en el ciclo 1969-1970 se mantenía 
en 13.3 %; para 1979 había bajado a 10.8 %. El criterio extrao-
ficial de no reprobar a más de 10 % de los alumnos de primaria 
sigue profundamente arraigado en la conciencia del magisterio y 
se respeta de manera general, con variantes que tienen que ver 
con el desarrollo educativo y general de las entidades. En el ciclo 
2002-2003 la media nacional de reprobación fue de poco más de 
5 %, con variaciones considerables entre entidades: desde poco 
más de 2 % en algunas —que suelen ser las más desarrolladas— 
hasta un 10 % en otras, por lo general las de menor nivel de 
desarrollo socioeconómico. En secundaria las cifras son mucho 
mayores, si bien no es fácil una comparación simple, dado que en 
ese nivel la reprobación se da por materia.

En este trabajo se presentan argumentos en favor del sistema 
de promoción cuasi-automática de grado para todos los alumnos 
en la Educación Básica mexicana, a partir de elementos derivados 
de la investigación educativa y de la experiencia internacional.

¿Promoción automática o repetición? 
Las ideas educativas generalmente aceptadas tanto por los maes-
tros como por los padres de familia mexicanos incluyen que la 
evaluación del aprendizaje de los alumnos, en especial la que se 
hace al final de un curso, es para decidir quién debe ser promo-
vido al grado o nivel siguiente y quién debe ser retenido un ciclo 
escolar más en el mismo grado. Se entiende que, si al final de 
cierto grado un alumno no alcanza los objetivos curriculares, no 
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está en condiciones de iniciar el siguiente con posibilidades de 
éxito, por lo que por su propio bien conviene que curse el mismo 
grado por segunda ocasión, con lo que podrá alcanzar los obje-
tivos correspondientes y, entonces sí, pasar al grado siguiente 
para continuar sus estudios. 

Esta idea está tan arraigada que si un maestro no reprueba a 
ningún alumno se le tiende a considerar sin más como negligen-
te y laxo. Lo mismo suele ocurrir con las escuelas: no es raro que 
las más reconocidas como de alta calidad alcancen ese prestigio 
por el hecho de que reprueban a una proporción considerable 
de los alumnos.

Maestros, autoridades y padres de familia suelen pensar que 
la política extraoficial de reprobar a menos de 10 % de los alum-
nos es una de las causas de los bajos niveles de rendimiento 
de los estudiantes en las escuelas. Se tiende a pensar que si se 
reprobara a más alumnos se conseguiría una elevación de los 
niveles promedio de aprendizaje.

La investigación educativa, sin embargo, no respalda las 
opiniones tradicionales. Desde fines de la década de 1970 un 
importante trabajo mexicano mostró que repetir un grado era 
frecuentemente el primer paso de un camino que terminaba más 
temprano que tarde en la deserción: el repetidor, lejos de be-
neficiarse con la posibilidad de volver a cursar cierto grado, es 
etiquetado como no apto para el aprendizaje por sus maestros, 
sus compañeros y sus padres, además del lógico deterioro de 
su propia autoestima. En consecuencia, el rezago se acentúa en 
lugar de reducirse y la motivación para continuar en la escuela 
es pronto insuficiente para contrarrestar la inclinación a dedicar 
al niño o niña a actividades productivas o a las tareas del hogar 
(Muñoz Izquierdo, 1979).

Las investigaciones hechas en distintos países, así como 
la experiencia de diversos sistemas educativos apuntan en la 
misma dirección.

El modelo del currículo graduado
Para entender cabalmente el problema y los análisis al respec-
to, es fundamental comenzar revisando una idea que está en la 
base de la cuestión: se trata precisamente de la concepción del 
currículo de la educación básica como una secuencia de grados 
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que los alumnos deben recorrer sucesivamente, los que suponen 
objetivos de aprendizaje específicos que, a su vez, corresponden 
estrechamente a ciertas edades de los alumnos.

Como se ha apuntado, esta forma de organizar la enseñanza 
era desconocida en la antigüedad y es propia de los sistemas 
educativos modernos (Aries, 1973, pp. 143-163; pp. 188-203). 
Con antecedentes en liceos y gimnasios de la Reforma y Contra-
rreforma y en la escuela prusiana de fines del siglo xviii, el siste-
ma que los americanos llaman graded school surge plenamente 
en Estados Unidos en la primera mitad del xix.

Hasta entonces no había una edad a la que los niños de-
bían comenzar a asistir a la escuela ni un número de años que 
los alumnos deberían pasar en ella; no había tampoco una se-
cuencia de grados que debían recorrer. Había unos objetivos de 
aprendizaje amplios, que consistían en aprender a leer, escribir 
con cierto tipo de letra y hacer las operaciones aritméticas sen-
cillas. Los alumnos comenzaban a ir a la escuela cuando cada 
familia lo juzgaba conveniente, y permanecían en ella el tiempo 
necesario para aprender lo que debían. Los grupos eran, pues, 
heterogéneos tanto en lo que se refiere a la edad de los alumnos 
como al nivel de aprendizaje que cada uno había alcanzado. 

La masificación del sistema hizo que surgieran formas de 
organización escolar que buscaban aumentar la eficiencia de la 
escuela: primero los sistemas de enseñanza mutua o monitorial, 
de los que el más conocido es el lancasteriano, y luego la escuela 
organizada en grados o sistema graduado. Arturo de la Orden 
recuerda que las primeras disposiciones que establecieron un 
sistema de grados en Francia datan solamente de la legislación 
de 1886-1887, y que en España hubo que esperar hasta el de-
creto-ley de septiembre de 1898 para que el sistema graduado 
se estableciera en forma experimental y hasta 1910 para que se 
generalizara (De la Orden, 1975, pp. 45-50). 

En México, en los planes de estudio de la enseñanza elemen-
tal que se proponen a lo largo del siglo xix —desde el que Mene-
ses llama el primer ensayo, el Proyecto de reglamento general de 
instrucción pública de 1823, hasta la Ley orgánica de instrucción 
pública de 1869, pasando por una docena de proyectos interme-
dios— no se encuentra la noción de grado. Los reglamentos de 
1878 y 1879 introducen los conceptos de sección y grado, pero 



77

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

estos son todavía imprecisos, al igual que en las disposiciones de 
1896 y 1901 y aun en la Ley de Educación Primaria de 1908. El 
sistema graduado parece bien establecido hasta la época de los 
Congresos Nacionales de Educación Primaria 4° y 5°, de 1913 y 
1914 (Meneses, 1983 y 1986). 

La organización de la enseñanza en grados escolares, a los 
que corresponden años de edad precisos, tiene, sin duda, un fun-
damento real y claras ventajas. La experiencia de su aplicación 
a lo largo de al menos un siglo muestra también las limitaciones 
del modelo si se le maneja demanera inflexible: el desarrollo 
cognitivo y afectivo de las personas no se puede estandarizar de 
manera simple, como pretendía la psicología de principios del 
siglo xx. Experiencias recientes muestran también que agrupar 
alumnos en clases heterogéneas en cuanto a edad tiene ventajas 
para la socialización. 

En términos de equivalencias de grados, hoy se sabe que 
la distancia entre los alumnos más aventajados y atrasados de 
un grupo cualquiera es de varios grados. Según resultados del 
Trends in Mathematics and Science Studies (timss) y otras pruebas 
de la International Association for the Assessment of Educational 
Achievement (iea), la diferencia entre el puntaje del cuartil supe-
rior y el inferior de los alumnos de 14 años de edad en lectura 
representa 3.2 años de distancia, en matemáticas de 3.7 años y 
en ciencias de 3.1 años (Kovacs, 1997 y 1998). 

Por otra parte, el avance del alumno no es tan lineal como 
se podría pensar. No sorprende, pues, que surgieran dudas so-
bre lo adecuado de retener en un grado a los estudiantes que 
no manifestaran un avance satisfactorio, a juicio del maestro, 
esperando que una segunda oportunidad en el mismo nivel les 
permitiría alcanzar los objetivos que no habían cubierto en la 
primera ocasión.

La investigación en Estados Unidos
La historia de la investigación sobre las prácticas de aproba-
ción-reprobación o de promoción-repetición (promotion-nonpro-
motion) se extiende ya por casi un siglo, en particular en Estados 
Unidos, y contiene una lección consistente.

En la primera década del siglo xx, un trabajo analizaba ya 
el costo que representaba entonces para el sistema educativo 
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estadunidense el que hubiera un número considerable de alum-
nos inscritos en grados inferiores al que les correspondía por 
su edad, como resultado de la repetición, y que por lo mismo 
utilizaban más recursos, al requerir de años adicionales de es-
colaridad respecto al mínimo normal (Ayres, 1909, en Holmes 
y Mathews, 1984, p. 225; también en Goodlad y Anderson, ca 
1960, p. 30). 

El primer trabajo que analizó específicamente los efectos de 
la repetición data de 1911 (Keyes, en Goodlad y Anderson, ca 
1960, p. 34) y de esa época a la segunda Guerra Mundial se hi-
cieron varios más. Jackson (1975) identifica nueve hasta 1941, 
cuatro con diseños metodológicos muy elementales; tres con 
diseños no experimentales más sólidos; y dos más con diseños 
estrictamente experimentales. Goodlad y Anderson resumen los 
resultados de estos primeros estudios diciendo que «coinciden 
ampliamente en sus hallazgos: los niños no aprenden más por 
el hecho de repetir un grado, sino que experimentan un avance 
menor en su desempeño en las materias que si son promovidos» 
(ca 1960, p. 34). 

Debe subrayarse que los estudios con buen diseño metodo-
lógico controlan suficientemente las variables asociadas para no 
caer en el ingenuo error que pueden cometer estudios demasia-
do sencillos: de comparar simplemente alumnos repetidores y 
no repetidores, con el hallazgo obvio de que los no repetidores 
tienen mejores resultados que los repetidores. Se trata de com-
parar alumnos del mismo nivel de rendimiento, a algunos de los 
cuales se les hace repetir y a otros se les promueve. 

La revisión de la literatura mencionada encontró 21 estudios 
más sobre el tema, de 1942 a 1973. Subrayando que se necesi-
taba más investigación, sobre todo con buenos diseños metodo-
lógicos, Jackson encuentra, en síntesis, que los trabajos menos 
consistentes metodológicamente arrojan resultados contradic-
torios, en tanto que los más consistentes favorecen de manera 
estadísticamente significativa a la práctica de aprobar y permitir 
pasar de grado a los alumnos débiles, como una medida más 
productiva para su futuro rendimiento escolar (1975, p. 626). 
Al menos, dice Jackson, puede afirmarse que: 
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[…] no hay evidencias que indiquen que la reprobación es más be-
néfica que la aprobación para los alumnos que tienen serias dificul-
tades académicas o de ajuste. Por consiguiente, concluye Jackson, 
aquellos educadores que hacen repetir un grado a sus alumnos lo 
hacen sin evidencias válidas de que tal tratamiento traerá más be-
neficios que promover al grado siguiente a los alumnos con dificul-
tades académicas o de ajuste serias (1975, p. 627).

Una nueva revisión de literatura, con la técnica de meta-análisis, 
hecha diez años más tarde, encontró 44 nuevos estudios con las 
características necesarias para que se pudieran incluir en un me-
ta-análisis, o sea que permitieran calcular el tamaño del efecto 
(Holmes y Matthews, 1984). 

La conclusión de este trabajo fue que, en promedio, los 
alumnos con dificultades serias a los que se permitió pasar de 
año tuvieron un desempeño superior en .37 desviaciones están-
dar en relación con estudiantes con dificultades similares a los 
que se hizo repetir el grado. La introducción de controles para 
igualar el peso de los estudios o para incluir sólo aquellos tra-
bajos que controlaron de manera rigurosa la comparabilidad de 
los alumnos aprobados y reprobados mostró que el resultado se 
mantenía prácticamente igual, con .34 y .38 desviaciones están-
dar de diferencia, siempre en favor de los alumnos promovidos. 
En 1989 Holmes actualizó la revisión, incluyendo 19 nuevos es-
tudios realizados con controles rigurosos, cuyos resultados re-
forzaron las conclusiones del meta-análisis de 1984 (Holmes, en 
Shepard y Smith, 1989, p. 16-33).

Los estudios americanos de los años setenta y ochenta coin-
ciden con el solitario trabajo mexicano de Muñoz Izquierdo 
(1979) y corroboran los hallazgos de los americanos hechos des-
de principios de siglo, que dos de los principales estudiosos del 
tema resumían en los siguientes términos: 

En todos los estudios algunos alumnos repetidores muestran una 
mejora razonable durante el año que repiten, pero en cambio un 
porcentaje mucho mayor, de hecho, obtuvo peores resultados en las 
pruebas de rendimiento después de repetir un año, en relación con 
el nivel que habían mostrado antes de que el impacto del fracaso y 
la repetición subsecuente destruyeran su deseo de aprender y parte 
del aprendizaje que ya habían logrado. El argumento de que la re-
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probación se justifica porque normalmente hace subir el desempeño 
debe rechazarse (Goodlad y Anderson, ca 1960, p. 35). 

La experiencia de otros países
Por la misma fecha del trabajo de Muñoz Izquierdo, Claude Seibel 
encontró algo similar en Francia, uno de los países europeos don-
de se sigue rechazando la promoción casi-automática de grado: 

[…] desde 1979 un estudio del servicio de estadísticas de la educa-
ción nacional había mostrado la ineficacia de la repetición en pri-
maria. Sus primeras conclusiones, publicadas en 1983, revelaban 
que, comparando alumnos que tuvieran un nivel igualmente bajo 
en el curso preparatorio, los que eran promovidos al siguiente grado 
(ce1) progresaban con mucha mayor rapidez que sus camaradas 
repetidores (Laronche, 2004). 

Lo mismo concluyen otro trabajo francés (Merle, 1998, pp. 66-
76) y un reciente estudio brasileño, que muestra que el hecho de 
haber repetido un grado es el factor que tiene más impacto en el 
rendimiento escolar de los alumnos: «cuanto mayor es el retraso 
escolar, derivado de la repetición, peor es el desempeño de los 
alumnos» (inep, 2002, p. 1). 

Las lecciones de la experiencia que se derivan de la compara-
ción de las prácticas de los sistemas educativos de diversos países 
apuntan en la misma dirección que la investigación: no hay ele-
mentos para creer que una mayor repetición se refleja en mejores 
niveles de aprendizaje promedio en el conjunto de un sistema.

La última parte del párrafo anterior debe subrayarse. Es po-
sible, en efecto, que una mayor repetición se traduzca en me-
jores resultados en una escuela individual. Como la repetición 
va seguida más temprano que tarde por la deserción, si en una 
escuela se hace repetir a muchos alumnos es probable que buena 
parte de ellos acabe desertando o cambiándose de plantel, con 
lo que el promedio de los que permanecen en la escuela sube. 

La manera más sencilla de hacer que el promedio de resul-
tados de una escuela suba es que no acepte a los estudiantes 
más débiles, o que se deshaga de ellos antes de que terminen el 
recorrido escolar. Pero si los estudiantes repetidores no desertan 
del sistema, aunque puedan cambiarse de escuela, entonces el 
promedio de rendimiento no sube como resultado de una alta 
reprobación, sino todo lo contrario. Cuando la deserción no es 
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sólo de la escuela, sino de todo el sistema, entonces el promedio 
de logro del conjunto subirá, habiendo dejado fuera a los alum-
nos más débiles. 

Karen Kovacs señala que hasta la segunda Guerra Mundial 
la reprobación y la deserción consecuente de un número con-
siderable de alumnos de la educación básica eran vistas como 
algo normal, que se aceptaba sin más. El desarrollo económico 
e industrial, resultado de los avances científicos y tecnológicos, 
ha hecho que ahora se considere que la sociedad necesita contar 
con ciudadanos mejor preparados, por lo que el fracaso escolar 
ha pasado a considerarse como un hecho negativo para la socie-
dad en general y, por lo tanto, como algo que debe evitarse o 
reducirse al máximo. 

Por ello la repetición se ha reducido drásticamente en todos 
los países y ha llegado a ser nula o casi nula en no pocos, inclu-
yendo a muchos de los más desarrollados, como Japón, Corea 
y Malasia; Finlandia, Noruega, Suecia, Dinamarca e Islandia; 
el Reino Unido, Irlanda, Australia, Canadá y Nueva Zelanda. 
En África han tomado este camino Sudán y Zimbawe (Crahay, 
2003, p. 260). Debe destacarse que muchos de estos países so-
bresalen también como aquellos en que los alumnos alcanzan 
los puntajes más elevados en las pruebas internacionales. En 
América Latina destaca en el mismo sentido el caso de Cuba. 

Es necesario añadir que las tasas de reprobación en la edu-
cación básica se han reducido considerablemente en las últimas 
décadas en todos los países avanzados, incluyendo aquellos que 
legalmente las siguen considerando aceptables. En algunos, como 
España y Francia, la reprobación se acepta solamente al final de 
uno de los ciclos de dos o tres años en que se estructura la escola-
ridad obligatoria, y no al final de cada grado; en otros es teórica-
mente posible en cualquier grado, pero de hecho se ha reducido. 

Llama la atención que los países en que la reprobación se 
mantiene alta, como Portugal o el área francófona de Bélgica, 
destacan también por los bajos promedios de desempeño de sus 
alumnos (Cfr. Kovacs, 1998; Crahay, 2003; y Malingre, 2004). 
Otro especialista en el tema, J. J. Paul, señala que: 

[…] los países que permiten lo que se llama promoción automática 
han diferido la diferenciación de los estudios y, por lo tanto, la edad 
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en que deben tomarse decisiones de orientación vocacional, hasta 
los 15 o 16 años. El paso de un grado a otro durante la escolaridad 
primaria tiene lugar sin exámenes y es, pues, sistemático (Cfr. Ma-
lingre, 2004). 

Paul considera ejemplar en este sentido el caso de Dinamarca, 
en efecto, este país define su sistema de educación obligatoria 
(Folkeskole) como:

[...] no orientado a los exámenes. La regla fundamental es que un 
alumno asiste a una clase con otros alumnos de su misma edad. 
El fracaso escolar es un fenómeno casi inexistente. La Ley sobre la 
Folkeskole, en su artículo 12, permite que en casos excepcionales, 
y siempre con el consentimiento de sus padres, un niño repita un 
grado, por ejemplo cuando tuvo que estar ausente la mayor parte 
del año escolar (Ekholm, 2003).

Los resultados de las pruebas Programme for International Stu-
dent Assessment (pisa) de la Organización para la Cooperación y 
el Desarrollo Económicos (ocde) confirman con claridad un de-
talle importante: que las políticas de no reprobación no se deben 
a que en los países que las han adoptado se haya logrado que, 
incluso los alumnos más débiles, satisfagan los niveles mínimos 
establecidos en el currículo. 

Si analizamos los resultados de Finlandia, cuyos alumnos 
obtuvieron los puntajes más altos de todos los países participan-
tes en la escala de lectura de las pruebas pisa 2000, veremos que 
hay 5.2% en el nivel inferior de competencia, y 1.7% por debajo 
incluso de dicho nivel. Eso quiere decir que casi siete de cada 
100 jóvenes de ese país no lee adecuadamente a los 15 años 
de edad, pese a lo cual están inscritos en el grado equivalente 
a tercero de secundaria, como el resto de sus compañeros. Esos 
alumnos fueron promovidos de un grado al siguiente los nueve 
años anteriores, aunque obviamente no alcanzaban el nivel de 
competencia lectora curricularmente estipulado en cada grado. 
(cfr. pisa, 2001). El caso estadunidense es peculiar por sus di-
mensiones y su descentralización, que hace que cada estado, y 
aun cada distrito escolar, pueda tener políticas educativas muy 
diferentes. Por ello la repetición puede ser nula o relativamente 
alta. Goodlad y Anderson señalan que:
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[...] los padres de familia se escandalizarían si supieran la medida 
en que la aprobación de sus hijos en la escuela depende de factores 
sobre los que los chicos tienen escaso o nulo control. El que un 
alumno sea aprobado o no depende más de factores biológicos, eco-
nómicos y sociales, y no de un diseño educativo sólido o de qué tan 
fuerte trabaja el chico. De hecho, el que un niño pase de grado o no 
depende de a qué escuela le tocó asistir (ca 1960:31).

La preocupación por los resultados mediocres en las pruebas in-
ternacionales, que llevó a la ley No Child Left Behind, firmada 
por el presidente Bush en enero de 2002, está provocando que 
en algunos lugares de Estados Unidos se tienda a aumentar las 
exigencias para que un niño pase de grado, como una medida 
para mejorar los resultados globales del estado y del país. La 
experiencia internacional coincide con la derivada de la investi-
gación en que no hay sustento para tal creencia. 

Los estudios citados corroboran lo anterior: las comparacio-
nes internacionales muestran que los resultados de los alumnos 
de Finlandia, Dinamarca, Suecia, Noruega, Islandia e Irlanda, 
países que han adoptado la promoción automática, lejos de ser 
inferiores a los de aquellos que mantienen el criterio opuesto, 
son superiores; en cambio, el país en el que la práctica de repe-
tición es más frecuente, Bélgica, en especial en su parte francó-
fona, obtiene los resultados más bajos (cfr. Merle, 1998, p. 118).

La confiabilidad de las evaluaciones de los maestros 
Conviene volver sobre una idea que solo se apuntó antes: la que 
se refiere a un supuesto implícito de las opiniones desfavorables 
a las políticas de promoción automática, que consiste en dar por 
hecho que las evaluaciones en que se basan las decisiones de 
aprobar o reprobar, promover o retener, son adecuadas. 

La evaluación hecha por un maestro sobre el desempeño es-
colar de los alumnos del grupo a su cargo puede, en principio, 
ser mejor que la que se haga mediante la aplicación de pruebas 
estandarizadas en gran escala. 

El contacto diario con los alumnos y la posibilidad de tener 
en cuenta numerosas muestras de sus ejecuciones, tanto por la 
observación del trabajo hecho en clase como por la revisión de 
tareas en el hogar, podría permitir a los docentes ganar en vali-
dez y en confiabilidad respecto de pruebas que deben aplicarse 
en periodos reducidos de tiempo. 
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Sin embargo, la dificultad intrínseca de la evaluación, aunada 
a la falta de una preparación adecuada para ello, hace que en mu-
chos casos las valoraciones que hacen los maestros no tengan la 
calidad que teóricamente podrían tener. En el trabajo varias veces 
citado, Goodlad y Anderson señalaban hace más de 40 años: 

Susana, en el grupo X de la escuela A, con un iq de 110 y un desem-
peño sustancialmente por debajo de lo que se podría esperar de ella, 
y Samuel, en el grupo Y de la escuela B, con iq de 80 y desempeño 
igualmente bajo, pueden verse obligados a repetir grado. Pero al 
mismo tiempo Juana y Guillermo, en el grupo Z de la escuela C, con 
patrones de habilidad y desempeño similares, pueden ser aproba-
dos (ca 1960, p. 31). 

En un contexto como el de México, la existencia de cuotas ex-
traoficiales máximas de reprobación aceptable que se aplican a 
escuelas de muy diferentes características, junto con la ausencia 
de metodologías confiables de evaluación que midan el desem-
peño de los alumnos de las diferentes escuelas del país o una 
entidad con la misma vara, hace esperable justamente eso: que 
niños de desempeño inferior al de sus compañeros, pero mejor 
al de los alumnos de medios más desfavorecidos, puedan ser 
obligados a repetir; al mismo tiempo, alumnos de rendimiento 
muy bajo, pero algo mejor que otros, en los ambientes más po-
bres, aprobarán. 

Las disposiciones del Acuerdo 200 de la Secretaría de Edu-
cación Pública (sep), al establecer que se califique con enteros 
de 5 a 10, hace que alumnos y padres de familia tengan una 
falsa impresión de objetividad al recibir la boleta correspon-
diente. En realidad una misma nota numérica puede represen-
tar, y representa, niveles de desempeño completamente diferen-
tes. En muchos casos los maestros carecen de la preparación, el 
tiempo y los medios necesarios para hacer buenas evaluaciones, 
por lo que la confiabilidad y validez de las que llevan a cabo de-
jan mucho que desear, con la consecuencia inevitable de que es 
muy probable que las decisiones basadas en tales evaluaciones 
no estén sólidamente sustentadas. 

Marcel Crahay reseña varios estudios que muestran que la 
forma de calificar de los maestros sigue implícitamente los prin-
cipios de la evaluación referida a una norma estadística, según 
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la cual se comparan los resultados de un alumno con los de los 
demás miembros de su propio grupo, con lo que necesariamente 
resultan unos por arriba y otros por debajo de la media. Esta 
forma de evaluar lleva fácilmente a decisiones de suspender o 
reprobar siempre a los alumnos más débiles de un grupo, aun 
si su nivel no es malo, por tratarse de un grupo sobresaliente. 
De la misma manera, alumnos medios de grupos débiles serán 
promovidos, dando la falsa impresión de que han alcanzado los 
objetivos curriculares de manera satisfactoria. 

Si recordamos que la diferencia entre el rendimiento acadé-
mico de los alumnos del cuartil superior y el inferior en pruebas 
de la iea fue de más de tres grados en todas las áreas del cono-
cimiento, podremos entender que la distancia entre el niño más 
adelantado y el más atrasado de un mismo grupo, o la que sepa-
ra a los niños de una escuela de medio urbano favorecido de los 
de una escuela rural pobre, puede ser abismal.

Algunos matices necesarios 
Los párrafos anteriores no implican que se considere que dejar 
de reprobar niños en primaria o secundaria haría aumentar au-
tomáticamente la calidad educativa. El asunto es, sin duda, más 
complejo. No puede descartarse que, en algunos casos, reprobar 
sea una medida favorable para algún alumno concreto, aunque 
en términos generales suela llevar a un deterioro mayor, que 
culmina en la deserción. Es claro también que para que la cali-
dad aumente no bastará promover a todos los alumnos, sino que 
deberán tomarse muchas otras medidas. 

Por ello convendrá repensar una política tan importante 
como la que consiste en establecer los criterios para decidir la 
promoción o no promoción de los alumnos de un grado al si-
guiente de la educación básica. Debe quedar claro, desde luego, 
que una eventual política de promoción automática o generali-
zada en esos niveles no deberá entenderse como una decisión 
en favor de la negligencia o la pereza. Por el contrario: para 
que tenga sentido tal política exigirá un trabajo más intenso y 
de mayor calidad, para aplicar evaluaciones que permitan a los 
alumnos mismos, a sus maestros y a sus padres, conocer con 
precisión el nivel de dominio de los objetivos curriculares de 
cada estudiante en los diversos momentos del trayecto escolar. 
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Como un matiz no despreciable y para terminar el punto, 
debe añadirse que, como ocurre con cualquier medida de po-
lítica educativa, los resultados de una decisión de promover a 
todos los alumnos de un grado a otro, o de retener en el mismo 
grado a los que muestren un menor desempeño, dependerán 
de la manera en que una u otra medida se pongan en funciona-
miento. Sería excesivo descartar en forma absoluta que pueda 
haber alumnos que se vean beneficiados por el hecho de repetir 
un grado, u otros a los que perjudique el promoverlos sin tener 
cierto nivel de conocimientos. 

Desde mediados de los años noventa el presidente Clinton 
promovió políticas para que la práctica de promoción genera-
lizada, que muchos distritos escolares habían adoptado en los 
setenta y ochenta, fuera remplazada por exigencias mayores 
para el tránsito de un grado al siguiente, en el marco de la pre-
ocupación por la elevación de la calidad. La actualidad de la 
discusión sobre el tema en Estados Unidos se expresa de manera 
destacada en la ley No Child Left Behind, y se refleja en textos 
recientes que defienden las políticas de repetición. Con un enfo-
que práctico, cercano al punto de vista de maestros y padres de 
familia, puede mencionarse la obra de Jim Grant Retention and 
Its Prevention (1997), que cuestiona los trabajos de investiga-
ción en que se sustenta el punto de vista contrario. 

La obra de Grant subraya la idea de que cada niño es dife-
rente, por lo que el hacer repetir grado o promover al siguiente 
a un alumno puede tener consecuencias positivas o negativas 
dependiendo de múltiples circunstancias. Por ello, en opinión de 
este autor, la decisión debe ser tomada caso por caso, con base 
en un diagnóstico individual hecho por el maestro, para lo que 
la obra ofrece algunas herramientas. 

En 1994 Alexander, Entwisle y Dauber publicaron una obra 
derivada de un importante proyecto de investigación longitudi-
nal realizado en escuelas populares de la ciudad de Baltimore, el 
Beginning School Study (bss). A contracorriente de la tendencia 
mayoritaria, la obra señalaba que muchos estudiantes pobres 
parecían haberse beneficiado de la repetición, tanto en aspectos 
cognitivos como afectivos. Una década más tarde, y con el bss 
aún en desarrollo, la segunda edición de la obra complementa y 
matiza los hallazgos de la primera. En particular, se encuentra 
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que, aun si la repetición temprana no fue experimentada en for-
ma negativa por los afectados, y si su nivel académico pareció 
beneficiarse con ella, la probabilidad de desertar en el segundo 
ciclo de la enseñanza secundaria aumenta (cfr. Alexander, En-
twisle y Dauber, 2003). 

Con un enfoque académico y con la perspectiva de dos dé-
cadas de trabajo, la obra de Alexander y colaboradores matiza 
también las conclusiones de los trabajos que se han citado antes, 
en el sentido de que el impacto de la repetición puede ser distinto 
en contextos diferentes; por ejemplo, uno en el que la repetición 
es excepcional frente a otro en el que es frecuente. El hallazgo de 
que efectos favorables en el corto plazo pueden verse seguidos 
por consecuencias negativas años más tarde es importante. 

Lo que se ha dicho antes sobre los diferentes resultados que 
pueden tener ciertas políticas según la forma en que sean ope-
radas debe traerse a cuento, junto con el reconocimiento de las 
diferencias individuales a tener en cuenta en cualquier decisión 
sobre aprobar o reprobar a un niño en concreto. 

Esto no reduce la fuerza de los argumentos contrarios a una 
política de repetición como la que existe en México. En la ma-
yoría de los casos, la práctica mexicana no parece basarse en 
una consideración cuidadosa de pros y contras individuales, ni 
se opera buscando minimizar el daño a los alumnos afectados; 
se trata más bien de la aplicación masiva de un criterio general 
basado en una consideración pragmática que buscaba evitar la 
aglomeración de alumnos en el primer año de primaria, en mo-
mentos de gran presión demográfica.

En México, la reprobación de un porcentaje arbitrariamente 
bajo pero no nulo de alumnos afecta masivamente a niños de 
familias pobres, en forma que tiene muy poco que ver con el 
análisis cuidadoso del nivel de aprendizaje alcanzado por quie-
nes aprueban y quienes reprueban, como plantea Grant; rara 
vez la medida va acompañada por otras de apoyo especial para 
los alumnos afectados. Debe añadirse, desde luego, que la ma-
sificación de la educación básica, con la heterogeneidad de ni-
vel de rendimiento que trae consigo, especialmente en países de 
gran desigualdad como México, hacen que la cuestión adquiera 
especial complejidad. 
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Para alcanzar niveles de aprendizaje adecuados, los alumnos 
necesitan desarrollar diversas actividades que tomen en cuenta 
el avance previo de cada uno y, en general, sus características 
individuales. Especialmente en Educación Básica, el papel de un 
buen maestro no debe limitarse a la exposición de ciertos temas 
ante el grupo, para verificar más tarde el nivel de competencia 
alcanzado por cada uno, promoviendo a unos y haciendo repetir 
a otros. Esta manera superficial de entender las funciones de 
enseñanza y evaluación es la que prevalece en muchos casos con 
resultados negativos. 

Cuando un alumno o sus padres reciben una boleta de ca-
lificaciones, les interesa primordialmente que les informe sobre 
sus puntos fuertes y débiles, con énfasis en los segundos, para 
saber cómo reorientar el trabajo para mejorar. Los resultados de 
las evaluaciones se ven simplemente en términos de premio-cas-
tigo. Por ello la evaluación es vista como amenaza y no como 
herramienta de mejora. 

Puede haber una visión más rica y positiva de la evaluación 
y de su papel retroalimentador en beneficio de los esfuerzos de 
mejora. A ello puede contribuir una sinergia benéfica entre los 
siguientes elementos: 

—por una parte, los alumnos necesitan atención personal, en fun-
ción de las necesidades individuales de cada uno; 
—por otra, los maestros deben tener la capacidad profesional ne-
cesaria para identificar esas necesidades y emplear esa informa-
ción a fin de orientar su trabajo de manera que apoye mejor a 
cada alumno; 
—además, los avances de la pedagogía incluyen el desarrollo de 
enfoques diversos, que han mostrado su eficacia para mejorar el 
rendimiento de alumnos de condiciones muy diversas. 

Aprovechando estos avances de la pedagogía, es factible enrique-
cer la formación de los maestros para que estén en condiciones de 
ofrecer a sus alumnos la atención personalizada que requieren.

El sentido de la evaluación en la Educación Básica 
El sentido de la evaluación debe ser distinto en Educación Básica 
y en la Superior. Si un joven desea ser médico y no sabe anatomía, 
no se le debe permitir que se gradúe, aunque su bajo rendimiento 
pueda deberse en parte al nivel socioeconómico de su familia.
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Los jóvenes de origen humilde merecen todo el apoyo de la so-
ciedad para que puedan estudiar, pero para ser médico el cum-
plimiento de niveles mínimos de exigencia no debe ser opcional. 

La educación médica, como cualquier formación de nivel su-
perior, tiene como objetivo preparar a ciertas personas para un 
ejercicio profesional determinado y la sociedad no necesita que 
cada ciudadano sea médico (ni abogado, contador, mecánico o 
bombero), necesita cierto número de profesionales de cada es-
pecialidad, a condición de que sean buenos, de que dominen su 
oficio satisfactoriamente. 

La Educación Básica, en cambio, debe formar a todos los ni-
ños y jóvenes de un país para la vida, para que puedan desem-
peñar, de la mejor manera posible, los futuros papeles que su 
condición de adultos les impondrá: productores y consumido-
res; padres de familia; ciudadanos que deberán votar y podrán 
ser votados; médicos o pacientes; lectores, televidentes, produc-
tores y consumidores de cultura, ministros de culto o feligreses. 
Todo futuro adulto necesita prepararse para desempeñar esos 
diversos roles; si no lo hace, sufrirá la calidad de su vida futura, 
pero también la de la sociedad en conjunto. 

Por ello todas las naciones modernas han establecido la 
obligatoriedad de la Educación Básica y la han definido como 
un servicio público que deberá proporcionarse de manera gra-
tuita a quien lo solicite. La evaluación debe tener un sentido 
distinto en Educación Básica, en comparación con la enseñan-
za superior: habrá que evaluar para saber en qué nivel se en-
cuentra un alumno, de manera que se le pueda ayudar para 
que avance más pero no para impedirle que siga estudiando. 
Es mejor, sin duda, que un chico termine la secundaria aunque 
ello ocurra sin que haya alcanzado todos los objetivos que el 
currículo establezca, a que deserte después de reprobar dos o 
tres veces algún grado de la primaria, como ocurre todavía con 
demasiados jóvenes mexicanos. 

Si México ha establecido que la educación es obligatoria has-
ta el final de la secundaria, y si se tiene presente la importancia 
de una buena educación básica para la vida futura de los niños y 
jóvenes del país, se podrá estar de acuerdo en que cada maestro 
que recibe un grupo de alumnos —al inicio del trayecto escolar 
y en los sucesivos momentos del mismo— tiene la responsabi-
lidad de que ninguno de esos estudiantes deserte, sino que to-
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dos continúen el camino hasta que terminen el tercer grado de 
secundaria cuando estén llegando a los 15 años. En Educación 
Básica, la evaluación debe servir no para detener en el camino a 
los más débiles sino para detectar el grado de avance de cada uno, 
de manera que se apoye a todos, teniendo en cuenta su situación 
individual, para que todos lleguen hasta el final, alcanzando el 
mayor nivel posible de competencia en los conocimientos y habi-
lidades que establecen los planes y programas.

Conclusión
La idea, tan profundamente arraigada entre maestros y padres 
de familia por igual, de que la reprobación es necesaria para 
que la calidad educativa no decaiga, no resiste la prueba de la 
investigación. La experiencia de los países que han adoptado el 
modelo de promoción automática muestra, sin lugar a dudas, 
que ese modelo no implica deterioro de la calidad educativa; 
es, por el contrario, perfectamente compatible con niveles más 
elevados, en promedio, que los que se obtienen en los países que 
siguen reprobando. 

La calidad, desde luego, no se elevará simplemente por el he-
cho de dejar de reprobar: alcanzar altos niveles de aprendizaje 
exigirá esfuerzos sostenidos por parte de todos los actores involu-
crados, incluyendo a la escuela y a los maestros, pero también a 
los padres de familia y a la sociedad en general, sin cuyo apoyo la 
calidad no podrá alcanzarse. Pero suprimir la reprobación no de-
teriorará la calidad sino que eliminará al menos uno, entre otros, 
de los obstáculos que se oponen a ella. Como dice Marcel Crahay: 

Cuando los médicos renunciaron a hacer sangrías fue porque se 
dieron cuenta de sus efectos nocivos; pero los médicos no dispo-
nían de los medios terapéuticos que podrían tratar eficazmente las 
enfermedades que se suponía curaban las sangrías. Simplemente 
abandonaron una práctica ineficaz. Sucede lo mismo con la repro-
bación: abandonar esta práctica permitiría, antes que nada, evitar 
los efectos nocivos que puede producir. En seguida, ello obligaría a 
la comunidad educativa a buscar soluciones realmente eficaces para 
apoyar a los alumnos con dificultades de aprendizaje. Suprimir la 
reprobación tendría el mérito enorme de obligar a que se hicieran 
importantes clarificaciones conceptuales. Rechazar las soluciones 
falsas es en sí mismo un progreso: en especial, lleva a aceptar re-
plantear el problema en términos nuevos (2003, pp. 335-336).
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Crahay añade que, a la luz de los resultados de la investiga-
ción, habría que hacer la prueba de adoptar el enfoque de no 
reprobación en los sistemas que no lo utilizan, ya que «no se 
ve cuáles efectos negativos podría tener tal medida sobre los 
alumnos y el nivel general de aprendizaje […] a condición, 
por supuesto, de que la calidad de la enseñanza se mantenga 
equivalente» (2003, p. 337). 

Pero el mismo autor señala que otros consideran que no es 
tan simple renunciar a las políticas de repetición ya que, por 
escandaloso que parezca, hay que preguntarse «si la escuela no 
necesita del fracaso para funcionar» (Hutmacher, 1993, en Cra-
hay, 2003, p. 338). 

La visión negativa de la evaluación a la que se ha hecho re-
ferencia puede dejar el lugar a otra perspectiva que podría ser 
mucho más productiva. En este artículo se ha tratado de mostrar 
que la investigación educativa y la experiencia de sistemas edu-
cativos muy sólidos apoya la idea de modificar las prácticas de 
reprobación y de repetición en la Educación Básica.

No sobra reiterar que la propuesta no se reduce a abando-
nar la práctica de hacer repetir grado a los alumnos de menor 
rendimiento, sino a sustituirla por prácticas diferentes que, con 
base en las aportaciones de las ciencias de la educación y la ex-
periencia, permitan a los maestros dar a sus estudiantes el apoyo 
que requieren. 

Aunque la investigación y la experiencia de diversos países in-
diquen lo contrario, es posible sostener que lo que funciona en un 
país escandinavo puede ser inapropiado en otro diferente. Esta 
consideración lleva a plantearse una pregunta más profunda: 

¿Están dispuestos los maestros, los alumnos y los padres de fami-
lia de los países en donde la escuela funciona con repetición a dar 
sentido a una escuela sin repetición? […] ¿Es posible imaginar una 
situación en la que el objetivo y el motor del trabajo de todos sea 
el aprendizaje y el desarrollo de conocimientos y competencias? Se 
trataría de una revolución considerable. Hoy son muchos los alum-
nos, sobre todo en secundaria, para quienes lo importante es «pa-
sar», cosa que implícitamente apoyan maestros y padres […] En 
definitiva: plantear la cuestión de la supresión de la repetición signi-
fica interpelar el funcionamiento de todo el edificio escolar (Crahay, 
2003, pp. 338-339).
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Coincidiendo una vez más con el multicitado autor, terminare-
mos este trabajo diciendo que las políticas de reprobación versus 
las de promoción automática se sustentan, finalmente, en dos 
filosofías educativas contrastantes:

La que considera inexorable y necesario detectar lo más temprano 
que se pueda las futuras élites sociales de un país, contraponiéndolas 
a las masas, estableciendo claras jerarquías de excelencia; y la que 
busca que todos los alumnos tengan éxito en la educación básica. 

El propósito central del Programa Nacional de Educación 2001-
2006, que se expresa en el objetivo de ofrecer una educación de 
buena calidad a todos los mexicanos, parece situarse claramente 
en línea con la segunda de estas dos filosofías, que da por su-
puesto el principio de la educabilidad fundamental de todas las 
personas. Se trata de una filosofía y un supuesto optimistas; pero, 
como dice Fernando Savater, los educadores tenemos que serlo:

[…] porque educar es creer en la perfectibilidad humana, en la ca-
pacidad innata de aprender y en el deseo de saber qué la anima, en 
que hay cosas que pueden ser sabidas y que mercen serlo, en que 
los hombres podemos mejorarnos unos a otros por medio del cono-
cimiento […] Los pesimistas pueden ser buenos domadores pero no 
buenos maestros (1997).

El tema es delicado pero, retomando una última vez a Crahay: 

La escuela no puede asumir plenamente dos finalidades tan opues-
tas. En última instancia, ¿no le corresponde interpelar a la sociedad 
y preguntarle si está realmente dispuesta a hacer realidad el postu-
lado de la educabilidad de todos sus niños? (2003, p. 347).
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Resumen
El texto aporta elementos para entender por qué es difícil me-
jorar los niveles de aprendizaje de los alumnos de un sistema 
educativo a partir de la consideración de factores escolares que 
tienen influencia importante sobre dichos niveles y que por lo 
general no son considerados en los análisis de los resultados de 
pruebas como las de la ocde (Programa Internacional de Evalua-
ción de los Alumnos, pisa). A partir de la distinción entre currícu-
lo intencional u oficial, currículo enseñado, currículo aprendido 
y currículo evaluado, y con base en investigaciones mexicanas 
e internacionales, se consideran los planes y programas de es-
tudio, los libros de texto y las prácticas docentes. El análisis se 
refiere a la Educación Básica e invita a reflexionar sobre las po-
sibilidades de las reformas del Nuevo Modelo Educativo para lo-
grar que los niveles de aprendizaje de los estudiantes mexicanos 
mejoren de manera significativa.

Palabras clave: Aprendizaje, educación básica, currículo, libros 
de texto y práctica docente.

Abstract
This research contributes to our understanding of why it is di-
fficult to improve the learning performance of pupils within an 
education system. We consider the school-related factors with a 
strong bearing on this learning yet are not generally included in 
the test result analyses, such as those of the oecd (Program for 
International Student Assessment, pisa). Based on the distinction 
between intentional or official curriculum, taught curriculum, 
learned curriculum and assessed curriculum, and building on 
the foundations of Mexican and international research, this pa-
per considers study plans and programs, textbooks and teaching 
practices. The analysis refers to basic education, and calls for 
reflection on the ability of Mexico’s new education reforms to 
enable pupils to make significant learning improvements.

Keywords: learning, basic education, curriculum, textbooks and 
teaching profession.
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Introducción
La reciente difusión de los resultados de las pruebas pisa de 2015 
fue seguida por manifestaciones de preocupación por el bajo nivel 
educativo que mostraban tener los estudiantes mexicanos. Algu-
nas personas consideran evidencia irrefutable de la pésima situa-
ción de la educación de nuestro país el que los resultados de los 
jóvenes no muestren avances en los 15 años transcurridos entre 
la primera aplicación de las pruebas de la ocde y la más reciente.

Esa lectura desconoce que avanzar significativamente es ex-
cepcional entre los países en que se aplican las pruebas: el in-
forme del Instituto Nacional para la Evaluación de la Educación 
(inee) permite apreciar que, en ciencias, de 72 países que partici-
paron en pisa 2015, de tres de ellos no se pueden dar resultados 
porque no se cumplieron los requisitos de la muestra; y de seis 
no hay datos de tendencia porque la aplicación de 2015 fue la 
primera en que participaron. Trece países muestran retroceso 
entre 2000 y 2015 —entre ellos Australia, Holanda, Hong Kong, 
Islandia, Nueva Zelanda, Suecia y, con el mayor descenso de to-
dos, Finlandia— aunque todos siguen teniendo resultados muy 
altos, lo que quiere decir que su retraso no fue demasiado gran-
de. Otros dos países parecen retroceder, pero hay razones para 
dudar de su tendencia. En 36 países más, incluido México, no 
hubo cambio significativo. En ocho parece haber avance, pero 
también hay motivos para dudar que la tendencia sea robusta; 
y finalmente, solo en cuatro países (Israel, Macao, Portugal y 
Rumania) hay una tendencia que parece sólida de avance signi-
ficativo (inee, 2016b, p. 47, nota 1, Tablas 5.1 y 5.2).

Lo anterior debe llevar a entender que modificar los niveles de 
aprendizaje de los estudiantes de todo un sistema educativo, en es-
pecial si es grande, no es algo sencillo, y esto se debe, seguramen-
te, a la complejidad de los factores que inciden en el aprendizaje, 
tanto de la escuela como del entorno social y familiar de los alum-
nos. Los informes de las aplicaciones de las pruebas pisa pueden 
incluir análisis de algunos factores que influyen en el aprendizaje, 
tanto de los alumnos y su entorno familiar como de la escuela a la 
que asisten, a partir de la información que se obtiene mediante los 
cuestionarios que se aplican junto con las pruebas. Sin embargo, 
esos cuestionarios solo captan información de algunas variables 
y dejan fuera muchas otras, incluyendo algunas fundamentales, 
pero que no se pueden captar con ese tipo de instrumentos.
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Este trabajo busca aportar elementos adicionales que permi-
ten apreciar la dificultad de lograr que los niveles de aprendizaje 
se modifiquen, considerando factores importantes sobre los que 
pisa no recoge información, en particular los planes y programas 
de estudio, los libros de texto y las prácticas de enseñanza de los 
docentes. Con base en aportaciones de la investigación a las que 
se hace referencia, se analiza la posible influencia en el apren-
dizaje de esas variables del ámbito de la escuela, especialmente 
susceptibles de modificación mediante acciones de política.

La organización del currículo y sus niveles
Los editores de un reciente trabajo que analiza metas, políticas 
educativas y currículo en Singapur, China, India, Estados Unidos, 
Chile y México (Reimers y Chung, 2016), dicen que «la forma en 
que las metas de aprendizaje se enseñan y se obtienen correspon-
de al ámbito del currículo», si bien hay diferencias en cuanto a la 
manera de organizar a este último. Advierten, por ello, que «en 
el mundo hay diferencias en cuanto a cuáles niveles de gobierno 
intentan influir en el currículo y a qué nivel de especificidad se 
aplican estas influencias» (Reimers y Chung, 2016, p. 16).

En países como Francia hay una arraigada tradición de currí-
culo nacional único, que presenta cada tema detalladamente en 
términos de contenidos y competencias a desarrollar, así como 
el tiempo que se debe destinar a cada uno. En otros sistemas 
educativos, como el americano o el holandés, el gobierno central 
no puede prescribir en ese detalle el currículo, y su desarrollo 
se deja a las escuelas y a los maestros (Tiberghien et al., 2011, 
p. 255). En México, el nivel central del ejecutivo ha tenido un 
peso muy importante y ha sido fuertemente influenciado por el 
modelo napoleónico francés en el marco jurídico, en la estructu-
ra institucional y en la forma de organizar el sistema educativo.

Por otra parte, hasta mediados del siglo xx, incluso en los 
países más desarrollados, solo una reducida proporción de jó-
venes de cada generación llegaba a la Educación Media, y muy 
pocos a la Superior. En países de menor desarrollo muchos niños 
solo accedían a la primaria, o ni siquiera a ella; es por ello que 
las metas de aprendizaje que establecían los currículos de la pri-
maria se limitaban a las habilidades elementales de leer, escribir 
y contar. Más tarde, primero en los países más desarrollados, 
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y luego en un número creciente de menor desarrollo, los retos 
que debían enfrentar los jóvenes en las sociedades del conoci-
miento hicieron que se viera cada vez más necesario extender 
la estancia en la escuela al menos hasta los 18 años de edad y 
establecer metas ambiciosas desde los primeros niveles del sis-
tema educativo.

Por eso los currículos no se limitan ya a las habilidades bá-
sicas, sino que, desde la educación primaria —y con más énfasis 
en la media—, incluyen metas sobre el desarrollo de habilida-
des cognitivas complejas y también de otras cuya importancia se 
destaca cada vez más, como las llamadas competencias blandas. 
Reimers y Chung (2016) utilizan la forma de conceptualizar ta-
les habilidades de un grupo del National Research Council, que 
distingue tres grandes dominios de competencias, con varios 
subgrupos (clusters):

Fuente: Pellegrino y Hilton, 2012, Tabla 2.2, pp. 32-34.

Competencias para el siglo XXI del National Research Council

1. Competencias cognitivas
1. Procesos y estrategias cognitivos 
2. Conocimientos
3. Creatividad

2. Competencias intrapersonales
1. Apertura intelectual
2. Ética de trabajo y escrupulosidad
3. Autoevaluación fundamental positiva

3. Competencias interpersonales
1. Trabajo en equipo y colaboración
2. Liderazgo

En México los programas de estudio establecidos por la Secreta-
ría de Educación Pública han buscado no limitarse a lo más bá-
sico e incorporar los avances internacionales en las asignaturas. 
La reforma curricular de 1973 incluyó elementos de la gramática 
estructural y la matemática moderna; la reforma de 1993 reto-
mó ideas constructivistas y socioconstructivistas; las reformas de 
preescolar, secundaria y primaria de principios del siglo xxi, que 
culminaron con la Reforma Integral de la Educación Básica (rieb), 
propusieron un currículo basado en competencias. Los documen-
tos de la reforma educativa que promueve el gobierno federal en 
el sexenio 2012-2018, en particular el Modelo Educativo 2016 y 
la Propuesta Curricular para la Educación Obligatoria 2016 (sep, 
2016a; 2016b), representan un paso más en la misma dirección.
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Pero incluir en un plan de estudios metas ambiciosas no bas-
ta para que se alcancen. Una reforma curricular es el primer 
eslabón de una cadena que, para llegar al aula, debe incluir al 
menos un eslabón de libros de texto y otros materiales que con-
creten el currículo, preparados centralmente o por maestros y 
escuelas; y otro de acciones de formación inicial y desarrollo 
profesional para docentes, que los preparen para poner en prác-
tica lo que dicen los planes y programas, de tal forma que los 
alumnos consigan alcanzar los aprendizajes esperados.

Un investigador que ha estudiado durante muchos años las 
reformas educativas, con el fin de entender las razones de sus 
muchas veces limitados alcances, ha dicho, refiriéndose a los 
aspectos que los cambios en el currículo no suelen incluir, que:

crear una estructura curricular que responde preguntas básicas 
sobre contenidos deja sin respuesta otras preguntas: ¿tienen los 
maestros la capacidad de enseñar lo esencial? ¿Cómo sabemos si 
los maestros han enseñado realmente los conocimientos, las habi-
lidades y las actitudes requeridas? ¿Cómo sabremos si los alumnos 
aprendieron lo que se enseñó? (Cuban, 2013, p. 48).

Según Cuban, en una estructura curricular se pueden distinguir 
varias capas o niveles: el currículo intencional u oficial, el ense-
ñado por los maestros, el aprendido por los alumnos y el currí-
culo evaluado por las pruebas. El autor añade que estos niveles 
no necesariamente coinciden y que en la realidad lo esperable es 
que difieran más o menos marcadamente.

Sobre la relación entre el currículo oficial y el enseñado, Cu-
ban advierte que es posible que coincidan en aspectos formales, 
como «el nombre del curso, contenidos clave y el libro de tex-
to», pero que, al mismo tiempo, es posible que difieran mucho 
en cuanto «al contenido real y a las lecciones diarias». Y añade 
que aunque todos los docentes digan que siguen los estándares 
establecidos oficialmente y que se apegan a la visión pedagógica 
prevaleciente, al observar lo que ocurre en las aulas es frecuente 
encontrar que «los maestros de una misma escuela enseñan ver-
siones distintas del mismo curso» (Cuban, 2013, p. 51).

El currículo aprendido difiere del oficial y del enseñado, 
pues los estudiantes aprenden otras cosas, además de la infor-
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mación que se enseña, ya que «toman ideas de sus compañeros, 
copian hábitos y tics de sus maestros, imitan su humor o sar-
casmo e intentan ser tan autoritarios o democráticos como los 
adultos»; lo que Dewey llamaba aprendizaje colateral y Jackson 
currículo oculto. El currículo evaluado, por último, dadas las ca-
racterísticas de las pruebas usadas para valorar el aprendizaje, 
«es sólo parte limitada del currículo oficial, del enseñado por los 
maestros y del aprendido por los estudiantes» (Cuban, 2013, pp. 
51-52).

En los incisos que siguen complementando la información de-
rivada de las pruebas pisa y sus cuestionarios con aportaciones de 
otras investigaciones se exploran los eslabones de la cadena que 
va del currículo oficial al implementado en las aulas, pasando por 
los libros de texto y las acciones de formación de docentes.

El primer eslabón: el currículo
oficial y sus limitaciones

Como se ha señalado ya, desde la reforma de 1973, y con mayor 
claridad desde la de 1993, los planes y programas de estudio 
elaborados para el Sistema Educativo Mexicano por la sep han 
buscado incorporar los avances pedagógicos considerados inter-
nacionalmente como adecuados, en especial los que denotan los 
términos constructivismo y socio-constructivismo. Los planes to-
davía vigentes, que conformaron la Reforma Integral de la Edu-
cación Básica (rieb) de 2011, no son la excepción.

La pieza esencial de los planes y programas son los conteni-
dos que se deben enseñar en los diversos niveles y grados edu-
cativos, que en el caso de la Educación Básica mexicana tradicio-
nalmente se han agrupado en las cuatro grandes áreas o campos 
formativos de lenguaje y comunicación, pensamiento matemá-
tico, exploración y comprensión del mundo natural y social, y 
desarrollo personal y para la convivencia.

En cada campo los contenidos se agrupan en materias o 
asignaturas y en cada una de ellas se distinguen grados, que 
en el conjunto de la Educación Básica son 12 en los tres niveles 
de educación preescolar, primaria y secundaria. Se distinguen 
además cuatro periodos, de tres grados cada uno: los tres de 
preescolar; los primeros tres de primaria y los otros de ese nivel, 
y los tres de secundaria. Dentro de cada grado hay bloques bi-



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

102

mestrales u otras formas de agrupación, como los ámbitos de los 
contenidos de ciencias naturales: desarrollo humano y cuidado 
de la salud; biodiversidad y protección del ambiente; cambio 
e interacciones en fenómenos y procesos físicos; propiedades y 
transformaciones de los materiales; y conocimiento científico y 
conocimiento tecnológico en la sociedad.

Además de los contenidos se establecen aprendizajes espera-
dos (que sustituyen a los tradicionales objetivos, término descar-
tado porque se le asocia con el conductismo), pero además los 
planes de la rieb tienen otros elementos organizadores que, en 
conjunto, dan al currículo gran complejidad. Esta característica 
se agrava por el hecho de que no siempre hay congruencia entre 
esos elementos, los cuales son desarrollados por grupos diferen-
tes, al parecer con débil coordinación entre unos y otros. Uno de 
esos elementos corresponde a los estándares curriculares, que 
buscan definir en forma operacional lo que los alumnos deben 
ser capaces de hacer al final de los periodos escolares. Otro ele-
mento es el de los rasgos del perfil de egreso, según los cuales 
quien termina la educación básica debe caracterizarse porque:

a) Utiliza el lenguaje materno, oral y escrito para comunicarse con 
claridad y fluidez; para interactuar en distintos contextos sociales y 
culturales; además, posee herramientas básicas para comunicarse 
en inglés.
b) Argumenta y razona al analizar situaciones, identifica proble-
mas, formula preguntas, emite juicios, propone soluciones, aplica 
estrategias y toma decisiones. Valora los razonamientos y la eviden-
cia proporcionados por otros y puede modificar, en consecuencia, 
los propios puntos de vista.
c) Busca, selecciona, analiza, evalúa y utiliza información de diver-
sas fuentes.
d) Interpreta y explica procesos sociales, económicos, financieros, 
culturales y naturales para tomar decisiones individuales o colecti-
vas que favorezcan a todos.
e) Conoce y ejerce los derechos humanos y los valores que favorecen 
la vida democrática; actúa con responsabilidad social y apego a la ley.
f) Asume y practica la interculturalidad como riqueza y forma de 
convivencia en la diversidad social, cultural y lingüística.
g) Conoce y valora sus características y potencialidades como ser 
humano; sabe trabajar de manera colaborativa; reconoce, respeta y 
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aprecia la diversidad de capacidades en los otros, y emprende y se 
esfuerza por lograr proyectos personales o colectivos.
h) Promueve y asume el cuidado de la salud y del ambiente como 
condiciones que favorecen un estilo de vida activo y saludable.
i) Aprovecha los recursos tecnológicos a su alcance como medios 
para comunicarse, obtener información y construir conocimiento.
j) Reconoce diversas manifestaciones del arte, aprecia la dimen-
sión estética y es capaz de expresarse artísticamente (sep, 2011, 
pp. 39-40).

Además, y como novedad que supuestamente distingue al cu-
rrículo de la rieb, se definen competencias a desarrollar en la 
escuela y a lo largo de la vida, en lo que se advierte la influencia 
de las propuestas de la ocde. Se proponen competencias:

—Para el aprendizaje permanente. Requieren habilidad lectora, in-
tegrarse a la cultura escrita, comunicarse en más de una lengua, 
habilidades digitales, aprender a aprender.
—Para manejo de información. Requieren identificar lo que se nece-
sita saber; aprender a buscar; identificar, evaluar, seleccionar, or-
ganizar y sistematizar información; apropiársela de manera crítica, 
utilizar y compartir información con sentido ético.
—Para manejo de situaciones. Requieren enfrentar el riesgo, la in-
certidumbre, plantear y llevar a buen término procedimientos; ad-
ministrar el tiempo, propiciar cambios y afrontar los que se presen-
ten; tomar decisiones y asumir consecuencias; manejar el fracaso, 
la frustración y la desilusión; actuar con autonomía en el diseño y 
desarrollo de proyectos de vida.
—Para la convivencia. Requieren empatía, relacionarse armónica-
mente con otros y la naturaleza; asertividad; trabajo colaborativo; 
tomar acuerdos y negociar con otros; crecer con los demás; recono-
cer y valorar la diversidad social, cultural y lingüística.
—Para la vida en sociedad. Requieren decidir y actuar con juicio crí-
tico frente a valores y normas sociales y culturales; proceder a favor 
de la democracia, la libertad, la paz, el respeto a la legalidad y a los 
derechos humanos; participar considerando implicaciones sociales 
del uso de la tecnología; combatir la discriminación y el racismo, y 
conciencia de pertenencia a su cultura, a su país y al mundo (sep, 
2011, pp. 38-39). 
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La complejidad del conjunto descrito es muy grande. Un indica-
dor sencillo, pero elocuente, es el número de páginas (640) que 
tiene el texto que presenta el conjunto de la rieb (Acuerdo nú-
mero 592, 2011), además de que cada uno de los programas de 
estudio para los grados de la educación básica tiene más de 100 
páginas. Por otra parte, precediendo los elementos anteriores, el 
texto que presenta la rieb comienza con la enumeración de los 
principios pedagógicos que la sustentan:

1. Centrar la atención en los estudiantes y al mismo tiempo en sus 
procesos de aprendizaje.
2. Planificar para potenciar el aprendizaje.
3. Generar ambientes de aprendizaje.
4. Trabajar en colaboración para construir el aprendizaje.
5. Poner énfasis en el desarrollo de competencias, en el logro de los 
estándares curriculares y de los aprendizajes esperados.
6. Usar materiales educativos para favorecer el aprendizaje.
7. Evaluar para aprender.
8. Favorecer la inclusión para atender a la diversidad.
9. Incorporar temas de relevancia social.
10. Renovar el pacto entre el estudiante, el docente, la familia y 
la escuela.
11. Reorientar el liderazgo.
12. La tutoría y la asesoría académica a la escuela (Acuerdo número 
592, 2011). 

El capítulo 4 del Informe 2016 del Instituto Nacional para la 
Evaluación de la Educación es un análisis del currículo de la rieb 
y comienza recordando su papel clave, pues en él «se plantean... 
las aspiraciones sociales sobre la formación de los estudiantes... 
se establecen los contenidos por enseñar y se proponen los mé-
todos adecuados para la enseñanza y la evaluación de los apren-
dizajes» (inee, 2016a, p. 136).

Después de resumir las características de los planes de es-
tudio de la Educación Másica y la Media Superior, que forman 
la etapa obligatoria del trayecto escolar, el informe advierte la 
diferencia que se aprecia entre los principios pedagógicos que 
supuestamente la sustentan y su contenido real: en el currículo 
de la educación obligatoria existe una tensión entre los plantea-
mientos pedagógicos generales en los planes de estudio y la or-
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ganización de los contenidos de aprendizaje en cada programa. 
Si bien el estudiante está presente como el centro del trabajo de 
la escuela y el aula —con matices en cada nivel— y se recono-
ce al docente como mediador y facilitador de los aprendizajes, 
conforme se avanza en el trayecto formativo dicha centralidad 
se desdibuja y gana prioridad la lógica de las disciplinas (inee, 
2016a, p. 148). Se añade que «la búsqueda por articular las asig-
naturas por campos de formación no resultó como se esperaba»; 
y en relación con la asignatura de ciencias se precisa que «si bien 
busca promover un trabajo más interdisciplinar, tiene contenidos 
que no logran romper la lógica de la disciplina y no se cumple a 
cabalidad el propósito declarado de trabajar temas de interés para 
los jóvenes desde una perspectiva científica» (inee, 2016, p. 149).

En lo que se refiere a la extensión y a la profundidad de los 
contenidos del currículo, el informe señala que, en general, «los 
contenidos de aprendizaje propuestos en el currículo mexicano 
son semejantes a los de otros países», pero añade que «las prin-
cipales diferencias radican en la extensión y la profundidad con 
que se abordan», e indica que, por lo que se refiere al currículo 
mexicano, «se aprecia, en el conjunto de asignaturas, un exce-
so de contenidos en relación con el tiempo disponible para su 
enseñanza» (inee, 2016a, p. 152). El informe presenta luego una 
serie de datos que reflejan la excesiva cantidad de elementos que 
contienen los programas de estudio de los niveles de primaria y 
secundaria de la educación básica, lo que se sintetiza en la tabla 
de elementos de los programas de estudio.

Elementos de los programas de estudio de primaria y secundaria

Fuente: elaboración propia a partir de inee, 2016a, gráficas 4.1, 4.2 y 4.3, pp. 154-155.

Grado y nivel Aprendizajes esperados
Contenidos o temas

de reflexión
Trabajo con proyectos

Español Mat. CCNN Español Mat. CCNN Español Mat. CCNN

3° Primaria 52 10 29 117 21 50 82 28 9

4° Primaria 51 14 29 106 24 55 84 38 10

5° Primaria 32 13 29 111 31 58 90 39 11

6° Primaria 56 11 28 115 31 50 94 32 11

1° Secundaria 47 13 40 112 30 33 73 38 14

2° Secundaria 36 13 40 81 30 34 87 35 14

3° Secundaria 50 13 40 112 30 34 92 36 14
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Según el informe del inee, se puede identificar una «lógica de 
organización de los contenidos» del currículo «a partir de una 
secuenciación en espiral», según la propuesta hecha en 1960 
por Bruner, la cual parte de la hipótesis de que «cualquier tema 
puede ser enseñado de manera efectiva en una forma intelec-
tualmente honesta a cualquier niño, en cualquier etapa de su 
desarrollo» (1977, p. 33). Por ello Bruner sostenía que un mis-
mo contenido debía trabajarse varias veces a lo largo del tra-
yecto escolar, de manera cada vez más profunda, para que al 
final todos los alumnos lo dominaran plenamente. Pero el inee 
advierte que «una revisión cuidadosa permite afirmar que la or-
ganización curricular en espiral no se logra, pues se presentan 
contenidos sin especificar su nivel de profundización, lo cual los 
vuelve reiterativos» (2016a, p. 155). 

La propuesta de la sep de nuevos planes y programas para 
la educación obligatoria de México comienza con la pregunta 
de por qué es necesaria tal reforma. La respuesta incluye varias 
razones que coinciden con el análisis anterior: los aprendizajes 
de los alumnos son deficientes, no cumplen con las necesidades 
de formación de los niños y jóvenes que exige la sociedad actual, 
y no se ofrece una formación integral; además, se afirma que el 
currículo se concibe más desde la lógica interna de las asignatu-
ras académicas y deja de lado las necesidades de formación de 
los educandos, es muy extenso y no ayuda a que los alumnos 
profundicen con suficiencia en los temas, además de que es poco 
flexible (sep, 2016b).

La propuesta bebe de tres fuentes: una filosofía de la edu-
cación que se define como humanista; una visión de los desa-
fíos de la sociedad del conocimiento; y las aportaciones de las 
ciencias de la educación. Pretende prestar atención al desarro-
llo de las competencias de aprender a aprender, aprender a ser 
y aprender a convivir, y en la ems también a la de aprender a 
hacer (sep, 2016b). La propuesta define el perfil de egreso de 
la Educación Básica mediante diez rasgos deseables, según los 
cuales el egresado:

a) Se comunica con confianza y eficacia.
b) Desarrolla el pensamiento crítico y resuelve problemas con 
creatividad.
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c) Tiene iniciativa y favorece la colaboración.
d) Muestra responsabilidad por su cuerpo y por el ambiente.
e) Posee autoconocimiento y regula sus emociones.
f) Sabe acerca de los fenómenos del mundo natural y social.
g) Aprecia la belleza, el arte y la cultura.
h) Cultiva su formación ética y respeta la legalidad.
i) Asume su identidad y favorece la interculturalidad.
j) Emplea habilidades digitales de manera pertinente.

Más allá de diferencias en la expresión particular, el principal 
cambio respecto a los rasgos del perfil de egreso de la rieb pro-
bablemente sea la mención a la educación emocional. La pro-
puesta incluye también orientaciones sobre el enfoque didáctico 
a seguir, congruentes con las ideas pedagógicas constructivistas, 
que se recogen en 14 principios:

a) Enfocarse en el proceso de aprendizaje.
b) Tener en cuenta los saberes previos del alumno.
c) Diseñar situaciones didácticas que propicien el aprendizaje situado.
d) Reconocer la naturaleza social del conocimiento.
e) Dar un fuerte peso a la motivación intrínseca del estudiante.
f) Favorecer la cultura del aprendizaje.
g) Ofrecer acompañamiento al aprendizaje.
h) Reconocer la existencia y el valor del aprendizaje informal.
i) Promover la relación interdisciplinaria.
j) Entender a la evaluación como un proceso estrechamente relacio-
nado con la planeación.
k) Superar la visión de disciplina como mero cumplimiento de 
las normas.
l) Modelar el aprendizaje.
m) Mostrar interés por los intereses de los alumnos. 
n) Revalorizar y redefinir la función del docente (sep, 2016b).

Un elemento novedoso, obviamente enfocado a enfrentar el pro-
blema del exceso de contenidos de los currículos anteriores, es el 
esfuerzo explícito de identificar contenidos prioritarios a partir 
de cuatro criterios:

• La naturaleza de los contenidos, para privilegiar los que difícilmente 
se aprenden fuera de la escuela y que, de no ser aprendidos, dejarían 
lagunas difíciles de subsanar en aspectos cruciales para la vida.
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• La diferencia entre información y aprendizaje, para dar prioridad 
a los contenidos que desafíen el tiempo y sean poco afectados por 
la variabilidad humana.
• El balance entre cantidad de temas y calidad de los aprendizajes, 
privilegiando temas fundamentales que propicien la calidad del co-
nocimiento y el entendimiento.
• La familiaridad del maestro con los temas de enseñanza, pues sólo 
con un conocimiento profundo de los contenidos que se impartirán 
se conseguirá que los alumnos logren aprendizajes de calidad (sep, 
2016b).

La propuesta desarrolla los contenidos de los distintos campos 
formativos e incluye una distribución del tiempo lectivo; destaca 
el principio de flexibilidad. Finalmente señala varias condiciones 
que implica la gestión del currículo en educación básica.

Esta breve descripción de la propuesta curricular para la Edu-
cación Básica 2016 deja ver que su elaboración tuvo en cuenta las 
limitaciones de currículos anteriores, y en especial del currículo 
de la rieb. Habrá que esperar a que se lleve a la práctica para ver si 
se evita la falta de congruencia que se manifestó en el pasado en-
tre los planteamientos generales y su concreción en los materiales 
de apoyo para alumnos y maestros y, sobre todo, si se traduce en 
cambios significativos de las prácticas que tienen lugar en el aula, 
y luego en los aprendizajes de los estudiantes. En la terminología 
de Cuban (2013), si se consigue que el currículo enseñado por 
los maestros, el aprendido por los alumnos y el evaluado por las 
pruebas coincidan con el currículo intencional u oficial.

Entre el currículo oficial y el
implementado: los materiales didácticos

En el capítulo iv de la obra citada de Reimers y Chung, Cárdenas 
(2016) realiza un análisis de contenido de materiales de referen-
cia para los maestros de primaria (libros de texto y guías para el 
maestro), para ver en qué medida se concretan en estos las direc-
trices generales que se dice orientaron el desarrollo del currículo.

Aunque reconoce la limitación de no haber observado la 
práctica docente, el autor del capítulo destaca que «los mate-
riales de apoyo para los docentes en México incluyen una des-
cripción detallada de los resultados de aprendizaje que deben 
alcanzarse en cada materia y grado» (Cárdenas, 2016, p. 177), 
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lo que puede sustentar una inferencia sobre la posible presencia 
en el aula de actividades orientadas a fomentar la adquisición de 
las competencias que establece el currículo de la rieb.

El análisis toma como referentes las competencias del siglo 
xxi, según la propuesta del National Research Council, que distin-
gue competencias cognitivas, intrapersonales e interpersonales 
(Pellegrino y Hilton, 2012). Utilizando un esquema de codifica-
ción con definiciones operativas que concretan las tres compe-
tencias, el análisis implicó la revisión exhaustiva «de los libros 
de texto y materiales de referencia de los maestros para los seis 
grados y todas las materias... a fin de identificar los aprendizajes 
esperados relacionados con las habilidades del siglo xxi» (Cárde-
nas, 2016, p. 178, nota 35). 

Los principales resultados se sintetizan en la Tabla 3, mos-
trada abajo, y que muestra la proporción de aprendizajes espe-
rados asociados a las competencias del siglo xxi (ae21) sobre el 
total de aprendizajes esperados (total de ae), en todas las asig-
naturas de los seis grados de la educación primaria.

Puede apreciarse que la asignatura de formación cívica y éti-
ca, y la de educación física, son las únicas que presentan regu-
larmente cifras importantes; en español la proporción se sitúa 
cerca de 10 % en todos los grados. Hay algunas cifras en otras 
materias y una proporción nula en bastantes casos, incluyendo 
matemáticas en todos los grados.

Tabla 3. Porcentaje de ae21 sobre el total de ae en los grados de primaria

Fuente: Cárdenas, 2016, cuadro iv.2, p. 181.

Asignaturas Grados

1° 2° 3° 4° 5° 6°

Español 8.96 8.69 9.61 7.84 13.2 9.43

Matemáticas 0 0 0 0 0 0

Naturaleza y 
sociedad

3.22 8.8 _ _ _ _

Ciencias naturales _ _ 3.5 0 0 0

Geografía _ _ 0 5.26 5.26 0

Historia _ _ _ 15 0 0

Formación+9 
cívica y ética 

45 35 30 _ 25 15.0

Educación física 26 20 20 26.66 33.33 26.66

Educación 
artística 

0 15.0 5 0 0 0
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Los datos más detallados muestran, además, la distribución en-
tre los tres grandes dominios de competencias; al respecto, el 
autor advierte que los mayores porcentajes en formación cívica y 
ética y educación física se entienden porque muchos tienen que 
ver con acciones para valorar la diversidad y la salud personal, 
el trabajo en equipo y la enseñanza de medios para lograr acuer-
dos colectivos. El autor resume las conclusiones de su análisis en 
estos términos:

La proporción de ae21 y su distribución entre los diferentes grados 
y materias sugieren una falta de planificación integral respecto a la 
inclusión de competencias del siglo xxi en el currículo... así como la 
existencia de una brecha entre la definición formal de los objetivos 
educativos y las prácticas de enseñanza que han de ser desarrolla-
das por los maestros, al menos cuando se basan en lo indicado por 
los materiales de referencia para los docentes (Cárdenas, 2016, pp. 
182-183).

El informe 2016 del inee aporta elementos que complementan 
el análisis de Cárdenas, ya que ahí se señala que en el currí-
culo de la rieb, además de los contenidos de los programas de 
cada materia, se incluyen otros temas considerados relevantes 
o emergentes, relacionados con diversidad, interculturalidad, 
equidad de género, educación para la salud, educación sexual, 
ambiental, financiera y del consumidor; prevención de la violen-
cia escolar, educación vial, en valores, ciudadanía y educación 
para la paz y los derechos humanos, y añade:

A pesar de estar asociados con aspectos de importancia para el 
país, al no ser contenidos propios de alguna asignatura, suele ocu-
rrir que no se incluyan en los libros de texto —referentes para el 
trabajo en el aula—, por lo que en la práctica son poco atendidos 
(inee, 2016a, p. 156).

El informe dice que las concepciones pedagógicas referidas como 
fundamentos para el desarrollo del currículo parecen congruentes 
con las que hoy se consideran adecuadas, pero que para su concre-
ción en el aula no se toman en cuenta de manera explícita consi-
deraciones como el tamaño de los grupos, que en algunos niveles 
y contextos son todavía demasiado grandes. 
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Debido a lo anterior, es difícil poner en práctica las sugerencias 
didácticas generales y en el currículo no se dan orientaciones es-
pecíficas para ello. Según el inee, las orientaciones didácticas para 
docentes «en algunas asignaturas, grados y niveles son muy ge-
nerales y en otras son demasiado detalladas», por lo que el papel 
del docente en unos casos se concibe como el de «un orientador 
del aprendizaje» y en otros como simple «ejecutor de los procedi-
mientos que señalan los documentos curriculares». Se identifica 
también «falta de congruencia entre la explicitación de finalida-
des generales y las acciones que se pide realizar a los alumnos 
para demostrar la integración de los saberes referidos a las com-
petencias», y se advierte que este término se maneja de manera 
imprecisa, «pues alude tanto a un conjunto de tareas concretas 
que se espera que realice el alumno como a la integración de con-
ceptos, procedimientos y actitudes» (inee, 2016a, p. 157).

El informe del inee subraya que casi no se tiene en cuen-
ta que hay que adecuar el currículo a las condiciones de cada 
escuela, y que no se dan recomendaciones para hacerlo. Para 
apreciar la importancia de esto el inee recuerda que:

Del total de escuelas primarias en el país, cerca de 44 % son uni-
tarias o multigrado, es decir, sus maestros deben trabajar con los 
programas de estudio de dos o más grados. Por su parte, una quinta 
parte de las telesecundarias son multigrado, por lo que un mismo 
maestro, además de atender todas las asignaturas, debe hacerlo 
para más de un grado. A pesar de las diferencias en la organización 
de la oferta educativa en este tipo de planteles, no existen planes y 
programas específicos para apoyar el trabajo docente en este con-
texto (inee, 2016a, p. 159).

Otros elementos que menciona el informe del inee incluyen que:

• La diversidad de finalidades, la cantidad de contenidos... y la dis-
posición de un determinado tiempo en cada periodo escolar se con-
traponen con las formas de enseñar que se sugieren para consolidar 
aprendizajes reales y duraderos.
• La gran cantidad de información contenida en los planes y pro-
gramas, no siempre clara y orientadora, puede promover que los 
maestros opten por centrar su trabajo en los libros de texto y hagan 
a un lado los programas de estudio.
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• Sobre el tema de evaluación de los aprendizajes, se identifica una 
consistencia en el discurso sobre el valor de la evaluación formati-
va... en algunos programas incluso se sugieren herramientas para la 
evaluación, aunque no siempre es clara su relación con los apren-
dizajes esperados ni se identifican orientaciones para utilizarla en 
beneficio de mejores aprendizajes (inee, 2016a, p. 158).

Finalmente, el análisis del currículo del informe del inee llega a 
la siguiente conclusión:

Es posible afirmar que existe un problema de desarticulación entre 
el plan de estudios y los programas por asignatura, pues los prin-
cipios pedagógicos establecidos en el primero se desdibujan y en 
ocasiones desaparecen en las propuestas específicas por asignatura, 
a partir de las cuales se desarrollan los materiales para los alumnos 
y las actividades de aprendizaje (inee, 2016a, p. 158).

El eslabón más débil: las prácticas de enseñanza
Para que los materiales que concretan el currículo oficial pue-
dan orientar eficazmente el trabajo cotidiano del maestro de-
ben ser bastante precisos y tener en cuenta la diversidad de 
condiciones en que tiene lugar ese trabajo, lo que no parece 
ocurrir con los materiales a que se refiere el inciso anterior. Es 
claro, en todo caso, que las metas propuestas en el currículo 
oficial solo podrán hacerse realidad en las que logren los estu-
diantes —el currículo aprendido— si lo propician las prácticas 
docentes —el currículo enseñado— y si los alumnos tienen las 
condiciones mínimas, personales y familiares, que lo permitan.

Muchas veces, sin embargo, las prácticas docentes no son 
congruentes con los enfoques pedagógicos propuestos por el 
currículo oficial. Una revisión de literatura sobre enseñanza de 
ciencias naturales (Martínez Rizo y Chávez Ruiz, 2015) muestra 
que en México los trabajos que la estudian son escasos y no dan 
una visión suficiente del grado en que las nuevas concepciones 
del aprendizaje y la enseñanza se ponen en práctica en las aulas.

Los pocos trabajos que utilizan acercamientos estructurados 
se basan en encuestas o en entrevistas semi-estructuradas y es-
tudian principalmente las concepciones que tienen los docentes 
sobre la ciencia y los métodos de enseñarla. Se reporta que pre-
dominan prácticas «tradicionales» asociadas a procesos cogniti-
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vos y pedagógicos de naturaleza rutinaria y memorística, como 
escuchar al maestro y leer el libro de texto, subrayarlo y copiar 
partes de él, entre otras (Flores Camacho, 2012; Martínez Rizo 
y Chávez Ruiz, 2016). En las actividades de laboratorio se en-
cuentra también la presencia recurrente de «experimentos» que 
se reducen a que los estudiantes sigan al pie de la letra listados 
simples y rígidos de instrucciones, sin comprender el sentido de 
lo que hacen, descubrir errores o relacionar resultados con teo-
rías y principios científicos (Chamizo, 2012).

Otros estudios (v. gr. Candela, 1990; 1991; 1996, 1999) 
usan acercamientos etnográficos e investigan a fondo la natu-
raleza de las prácticas de enseñanza pero con pocos casos no 
representativos. Estos trabajos reportan prácticas docentes que 
implican el reconocimiento por el maestro de que los estudian-
tes tienen ideas propias previas sobre los contenidos, más o me-
nos distantes de las correspondientes nociones científicas, lo que 
hace necesario utilizar diferentes estrategias didácticas. Como 
ocurre en otros países, esos estudios sugieren que en las aulas 
mexicanas se desarrollan cada vez más procesos de diálogo, a 
través de los cuales el maestro y los alumnos «negocian» el sen-
tido de las nociones utilizadas.

Los trabajos revisados, sin embargo, no ofrecen una base só-
lida para evaluar la frecuencia relativa de prácticas tradiciona-
les o innovadoras en las escuelas mexicanas y su calidad, dado 
el número de casos cubiertos en los trabajos cualitativos, y el 
tamaño reducido y la poca representatividad de las muestras 
utilizadas en los estudios de enfoque estructurado, además de 
las limitaciones de los instrumentos empleados en estos últimos.

Candela et al. (2012) y Guerra (2012) señalan que el currículo 
mexicano de ciencias ha buscado superar enfoques tradicionales y 
retomar ideas constructivistas, al poner en el centro al alumno, al 
reducir el número de contenidos, al enfatizar la reflexión en vez de 
la memorización y al concebir el papel del maestro como guía de 
procesos de construcción de conocimientos y no como trasmisor de 
información. Todo esto coincide con los modelos modernos de en-
señanza de ciencia que buscan promover competencias complejas y 
procesos cognitivos de alto nivel, pero su aplicación en el aula lleva 
tiempo, ya que no es fácil que los docentes modifiquen prácticas a 
las que están acostumbrados, como ha advertido Guerra:
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No debiera perderse de vista que las reformas curriculares más estu-
diadas, como la que se implementó en Inglaterra en 1989, sugieren 
que se requiere de entre 10 y 15 años para observar cambios sus-
tanciales en el sistema educativo en las prácticas docentes y en el 
aprendizaje de los estudiantes (2012, p. 87).

Las prácticas docentes, desde luego, reciben la influencia de 
otros factores, entre los que destaca la formación inicial de 
los futuros maestros, y las acciones de desarrollo profesional 
para docentes en servicio. En México hay poca investigación 
al respecto pero parece haber suficiente evidencia no sistemá-
tica para sostener la afirmación de que en ambos casos hay 
fallas importantes. Son conocidas las carencias de las escuelas 
normales y también las de muchos programas de actualización 
para maestros en servicio. 

Según Guerra, en México, una condición necesaria para cam-
biar la enseñanza en las aulas es hacerlo en las escuelas norma-
les, pero estas «siguen ancladas en las añejas prácticas» (2012, 
p. 83), además de que hay inconsistencia de los planteamientos 
teóricos del currículo respecto de «la cantidad de contenidos 
prescritos que sirven de base para la elaboración de materiales 
de apoyo a la enseñanza, como libros de texto» (2012, p. 90); 
estos últimos son el recurso del que dependen básicamente los 
maestros para organizar su enseñanza.

Con base en un trabajo de Atkin y Black (2003), Atkin señala 
que se observa con frecuencia que las nuevas ideas propuestas en 
los planes de estudio no logran transformar las prácticas pedagó-
gicas de manera sostenida y que una parte significativa de la res-
ponsabilidad al respecto debe atribuirse a la falta de esquemas de 
formación en servicio que apoyen procesos graduales y sistemá-
ticos de introducción de las propuestas curriculares innovadoras. 

Debe tenerse presente, además, que modificar las prác-
ticas de enseñanza implica que también cambien las «con-
cepciones y saberes que tienen los maestros de lo que son 
las ciencias y lo que implica enseñarlas, y que analizar las 
prácticas docentes en su contexto es punto de partida para 
cualquier transformación y mejoramiento de la calidad de la 
enseñanza» (Guerra, 2012, p. 90).

En la introducción de la obra citada de Reimers y Chung, 
llaman la atención sobre: 
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[...] dos carencias importantes en la manera como los sistemas edu-
cativos crean oportunidades para que los estudiantes aprendan lo 
que necesitan: que los programas de formación de maestros y de 
líderes educativos no sólo se basan en teorías del pasado, sino que 
también se imparten de modo obsoleto, como la instrucción memo-
rística basada en la repetición (2016, p. 26).

Consideraciones finales
Los resultados de las pruebas pisa muestran que, como ocurre 
en la mayoría de los países que han participado en esos ejer-
cicios, los niveles de aprendizaje de los jóvenes mexicanos no 
han cambiado significativamente entre 2000 y 2015. Por otra 
parte, los análisis usuales de esos resultados, con la información 
de pruebas y cuestionarios de contexto, muestran el peso de los 
factores del contexto socioeconómico, pero por lo que se refiere 
al ámbito de la escuela, la poca información que se recoge no 
permite apreciar la influencia de aspectos tan importantes como 
el currículo, los libros de texto y las prácticas docentes. Para 
apreciar el peso de este tipo de factores en este artículo se utili-
zaron otros trabajos.

La investigación internacional permite afirmar, en particu-
lar, que las prácticas docentes son un factor más importante que 
la escolaridad o la antigüedad de los maestros, en cuanto a su 
influencia en el aprendizaje, y que, además, son una variable 
especialmente difícil de observar confiablemente y de transfor-
mar a fondo, por lo que cualquier reforma educativa debería 
prestarles atención prioritaria, si quiere que el currículo oficial 
llegue realmente al aula.

Cuban señala que «el impacto de nuevos cursos, materiales y 
actividades de actualización sobre las prácticas de enseñanza y las 
clases diarias en el aula es poco claro» (2013, p. 65), y cita cuatro 
conclusiones de un trabajo de Welch (1979, cit. en Cuban, 2013) 
sobre el impacto de los cambios curriculares en el aprendizaje, 
para el caso particular de ciencias naturales. Las dos primeras 
conclusiones, positivas, señalan que, con suficiente apoyo y recur-
sos, se pueden canalizar los esfuerzos de científicos profesionales 
con el propósito de resolver problemas de las escuelas, y que esos 
esfuerzos pueden producir materiales instruccionales de una cali-
dad sin precedentes. Las otras dos conclusiones son:
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El sistema educativo es muy estable; los esfuerzos de cambio tie-
nen poco impacto. El impacto del currículo explica muy poco de 
la variación del aprendizaje de los estudiantes. A pesar de que se 
han gastado millones de dólares... el aula de ciencias actual es muy 
poco diferente de la de hace 20 años. Aunque pueda haber nuevos 
libros e ingeniosos aparatos, el funcionamiento cotidiano de las cla-
ses permanece básicamente inalterado (Welch, 1979, p. 303, cit. en 
Cuban, 2013, p. 67).

La conclusión a la que llega Cuban, basada sobre todo en sus 
análisis de reformas educativas en el contexto estadounidense, 
coincide con lo que menos sistemáticamente puede observarse 
respecto a procesos análogos en el sistema educativo mexicano:

Cuando cambian la capa exterior de la estructura curricular, los 
tomadores de decisiones confían en haber mejorado —incluso re-
formado— el currículo en su totalidad. Creen que los maestros en-
señarán más y mejor, que los estudiantes aprenderán y que los pun-
tajes de las pruebas reflejarán esas mejoras. Y cuando los resultados 
esperados no se concretan en las clases impartidas en el aula y en 
los resultados de los estudiantes, sobreviene la confusión, la inco-
modidad y la desilusión, tanto entre los reformadores como entre 
los actores involucrados y entre el público (Cuban, 2013, p. 53).

La primera edición de la obra ya citada de Jerome Bruner (1977) 
—publicada en 1960—, marcó un hito en los trabajos sobre en-
señanza de las ciencias. Cuando la obra se reeditó, su autor es-
cribió un nuevo prefacio en el que comenta las razones por las 
que durante casi dos décadas había seguido incubando las mis-
mas ideas. La última de esas razones que el autor comenta no es 
otra que la producción de un currículo. Al respecto dice Bruner:

Cualquier persona que se ha dedicado a tal empresa probablemen-
te aprende muchas cosas, pero con suerte aprende también una 
muy importante: un currículo es más para los maestros que para 
los alumnos. Si no puede cambiar, mover, perturbar, informar a 
los maestros, no tendrá efecto alguno sobre aquellos a quienes los 
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docentes enseñan. Tiene que ser, primero y ante todo, un currículo 
para los maestros. Si consigue tener algún efecto en los alumnos lo 
tendrá por haber tenido algún efecto en los maestros. La doctrina de 
que un currículo bien forjado es un tipo de cuerpo de conocimiento 
«a prueba de profesores» para que llegue incontaminado a los estu-
diantes es un absurdo (1977, p. XV).
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EDUCACIÓN MEDIA SUPERIOR
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Acceso al texto
Tal y como se menciona en la referencia, este 
texto formó parte de una serie de documentos 
de trabajo que comenzó a publicar una de las 
áreas de la sep que en aquel entonces se llamaba 
Unidad de Planeación y Evaluación de Políticas 
Educativas (upepe). Esta área ya no existe y por 
ello es que no hay actualmente un acceso a este 
texto. 

La secundaria. Lecciones 
de la historia y la 

experiencia internacional 
para los retos del presente
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A solicitud del autor se incluye lo siguiente sin ningún motivo más 
que para reactivar la discusión en torno a este tema.

La universalización de la enseñanza primaria no es más que una 
primera etapa de un desafío al que se ven enfrentados todos los 
sistemas educativos. Todos se ven confrontados a problemas im-
portantes en términos de equidad y de acceso a la educación y a la 
formación de los adolescentes de edades comprendidas entre los 12 
y los 18/20 años, pero cada vez más la preocupación se centra en la 
calidad de dicha enseñanza… los modelos existentes de enseñanza 
secundaria formal ya no se adaptan ni a la realidad del principio 
del siglo xxi ni a las necesidades educativas de los jóvenes. Dichos 
modelos les ofrecen un universo del conocimiento fragmentado en 
una multitud de disciplinas… parecería que la educación de los jó-
venes en sus distintas formas actuales de enseñanza secundaria ya 
no satisface las necesidades de los individuos ni de las sociedades…
           

unesco, 47ª Conferencia Internacional de Educación, 2004

[...] el cambio más significativo de los últimos años en el sistema 
educativo español posiblemente haya sido la implantación y la 
puesta en marcha de la educación secundaria obligatoria… a pesar 
del indudable avance que supuso el establecimiento de la nueva 
etapa, su proceso de implantación tuvo que afrontar varias dificul-
tades, también compartidas en gran medida por otros sistemas edu-
cativos… alumnos y alumnas que cursan sin dificultad la educación 
primaria comienzan a suspender y a quedar retrasados, se incre-
menta el número de suspensos en 2° de secundaria, se manifiestan 
en toda su crudeza problemas de convivencia y comportamientos 
disruptivos en el aula, aparecen alumnos que rechazan la escuela y 
la formación que en ella se recibe.

Ministerio de Educación y Ciencia de España, 2004

La educación media americana comenzó como un sistema propedéu-
tico elitista; durante sus años de gran expansión se transformó en un 
sistema terminal masivo; y está ahora haciendo una difícil transición 
en el camino para volverse un sistema propedéutico masivo. 

      Martin Trow, 1961 
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En sus orígenes, el sistema educativo francés estaba formado por dos 
redes distintas. Su historia es la del proceso de unificación de ambos. 

    Antoine Prost, 2003

[...] el mundo occidental camina hacia la oferta de educación se-
cundaria estructurada de forma tal que pudiera ser percibida como 
un óptimo de educación para cada uno, lo que supone no solo una 
educación satisfactoria para cada individuo sino el máximo nivel de 
enriquecimiento del potencial de la sociedad en su conjunto. 

        Arturo de la Orden, 2000

Planteamiento de la cuestión
Para atender la necesidad de ayudar a los miembros de las ge-
neraciones jóvenes a adquirir los conocimientos, aptitudes y ac-
titudes que necesitarán para desenvolverse de manera adecuada 
en la sociedad cuando sean adultos, los grupos humanos han 
establecido instituciones especializadas que llamamos escuelas.

En las sociedades primitivas esas instituciones no eran nece-
sarias: las familias se bastaban para enseñar a sus hijos todo lo 
que necesitaban, fuera cual fuera la división de trabajos y de ro-
les entre varones y mujeres: cazar, recolectar alimentos, prepa-
rarlos, construir una cabaña, defenderse de los grupos hostiles o 
formar y criar a una familia.

A medida que las sociedades se fueron desarrollando la gama 
de conocimientos y habilidades a adquirir se hizo también más 
compleja y la necesidad de instituciones especializadas en su 
transmisión creció también. Durante mucho tiempo, sin embargo, 
fue suficiente que una minoría adquiriera conocimientos amplios 
y, para ello, recibiera el apoyo de los planteles educativos; el resto 
seguía preparándose para la vida adulta de la manera tradicional, 
ya que la mayoría de la población seguía desarrollando labores 
de tipo tradicional también, que la familia y la comunidad podían 
transmitir. El moderno desarrollo económico comenzó tempra-
namente en algunos lugares del mundo con la llamada primera 
revolución industrial, cuyas primeras etapas se registraron desde 
las últimas décadas del siglo xviii en Inglaterra y en otros lugares 
de Europa, extendiéndose después al resto del mundo.
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Esas profundas transformaciones económicas y sociales tra-
jeron consigo la extensión de los sistemas educativos en dos sen-
tidos: por una parte, la duración de la escolaridad se fue alar-
gando, a medida que el acervo de conocimientos a transmitir se 
hacía más grande; por otra, el alcance de la escuela en términos 
de la proporción de la población de niños y jóvenes que accede a 
ella fue aumentando también, en la medida en que la necesidad 
de dominar conocimientos y habilidades se extendía.

Desde fines del siglo xix en los países más avanzados, y desde 
mediados del xx en todos, un mínimo de alrededor de seis años 
de escolaridad elemental se definió como un mínimo obligato-
rio para cada futuro ciudadano. Ese mínimo ha aumentado, de 
manera que ahora incluye en muchos países alrededor de nueve 
años de escolaridad a partir de los seis o siete de edad en mu-
chos lugares, hasta los 15 años de edad. En algunos lugares la 
escuela obligatoria llega hasta los 18 años de edad y 12 de es-
cuela, a partir de los seis. 

Ese proceso de extensión de la escolaridad se ha caracteriza-
do por un rasgo que conviene destacar, que tiene que ver con la 
desigualdad y la estratificación que, en mayor o menor grado, es 
común a todas las sociedades complejas.

En efecto: la aspiración a la escolaridad universal de deter-
minados grupos de la población debe enfrentar una realidad 
omnipresente: el que no todos los niños tienen las mismas posi-
bilidades reales de acceder a la escuela y de lograr los objetivos 
que establecen los planes y programas de estudio, y que las ne-
cesidades educativas de los alumnos son distintas también. 

En los países de menor desarrollo esa tensión adquiere mo-
dalidades precisas: por una parte, la competencia con las socie-
dades avanzadas hace deseable que el mayor número posible 
de futuros ciudadanos reciba una educación de alta calidad y 
relativamente prolongada; por otra, muchos niños y jóvenes no 
logran siquiera concluir los niveles básicos, o lo hacen con nive-
les de aprendizaje deficientes.

En los países desarrollados el consenso actual establece 
como deseable que todo futuro ciudadano cuente con el nivel 
educativo conocido, como secundaria o media en el sentido am-
plio de la palabra, que incluye los subniveles básico y superior, 
en contraposición a la enseñanza primaria o elemental y la ter-
ciaria o superior. Como escribe Arturo de la Orden:
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[...] el nivel de escolarización en la educación secundaria constituye 
un indicador del grado en que una sociedad ha aceptado los princi-
pios democráticos y de equidad que definen y caracterizan este ni-
vel educativo a partir de la segunda mitad del siglo xx (2000, p. 13).

Hasta 1993 la educación definida como obligatoria en México se 
limitaba a los seis grados de la escuela primaria. A partir de esa 
fecha se incluyeron también en ese concepto los tres grados de 
secundaria. Con fechas escalonadas de 2005 a 2008, en 2001 se 
añadieron los tres grados de enseñanza preescolar.

En 2005, sin embargo, estas disposiciones no se cumplen to-
davía plenamente, especialmente en lo que se refiere a secundaria. 

Para replantear las estrategias que deban seguirse para acer-
carse al cumplimiento de la meta de universalizar efectivamente 
la educación obligatoria, conviene revisar con cuidado las ex-
periencias pasadas, para tenerlas en cuenta y evitar incurrir en 
errores ya cometidos en otros momentos o en otros lugares.

El estudio de la problemática actual de la educación secun-
daria y la llamada media superior en México, puede enrique-
cerse con una revisión del desarrollo histórico de esos niveles 
educativos y de la experiencia de otros países. En estas páginas, 
a partir de una revisión bibliográfica, se analiza ese desarrollo, 
considerando en especial la experiencia de algunos sistemas 
educativos especialmente relevantes para el mexicano: los de 
España, Francia y Estados Unidos, que han tenido una influen-
cia importante sobre nuestro país en diversos momentos. Con 
menor amplitud se considera la experiencia de otros países eu-
ropeos y latinoamericanos.

El análisis siguiente centra la atención en las dificultades 
que han experimentado los países cuya experiencia se revisa, 
cuando sus sistemas educativos debieron atender a proporciones 
crecientes de la población, en un contexto de desigualdad social. 

La desigualdad, en efecto, no es un fenómeno nuevo: es, 
por el contrario, realidad omnipresente, con grados y matices 
diversos en todas las sociedades; por ello es determinante para 
entender cómo surgen y evolucionan los sistemas educativos 
modernos y, en especial, sus niveles medios.
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Las lecciones de la historia
El desarrollo de los sistemas educativos modernos no fue lineal, 
comenzando por la enseñanza elemental, para continuar con la de 
nivel medio y terminar con la superior. Fue más bien, según Ran-
dall Collins (1990) de arriba hacia abajo, a partir de la universidad.

La mayoría de los habitantes de cualquier sociedad de la 
antigüedad no tenía acceso a ningún tipo de educación formal; 
los miembros de las nuevas generaciones aprendían todo lo que 
necesitaban saber para la vida a través del contacto con sus ma-
yores, y accedían a la condición de adultos tempranamente –al-
rededor de los 15 años de edad– en momentos marcados por 
ritos de paso característicos.

La enseñanza sistemática de algunos conocimientos comen-
zó a darse sin las instituciones que ahora llamamos escuelas, 
aunque sí dio lugar al surgimiento de oficios especializados. Las 
élites contaban con servidores dedicados a la atención de sus hi-
jos  —especialmente varones, en menor medida mujeres— para 
cuidar que adquirieran ciertos conocimientos y habilidades, 
que normalmente no incluían la de leer y escribir, pero sí la de 
manejar ciertas armas o montar a caballo. Agrupaciones más o 
menos formales preparaban a los especialistas en saberes espe-
cializados, como la forja de metales, la escritura, la observación 
de los astros o la adivinación del futuro. 

En la educación de la sociedad griega, antes de la era cristia-
na, y en la romana que la sucedió, podía distinguirse ya una edu-
cación general. El currículo tenía ya elementos que en la Edad 
Media darían lugar a la organización del trivium y el quatrivium. 
Había también los inicios de una educación superior, con institu-
ciones como la Academia de Platón y el Liceo aristotélico.

En la Europa medieval la herencia clásica era visible: la edu-
cación elemental incluía aprender a leer y a rezar y, algunas 
veces, a escribir y a contar; los herederos de la nobleza conta-
ban para ello con preceptores privados; unas cuantas escuelas 
en iglesias y monasterios la ofrecían a los hijos de los señores de 
menor rango y, progresivamente, a los de los comerciantes libres 
y a otros miembros de la naciente burguesía. Según Meneses, ya 
en la Edad Media se encuentran antecedentes de la distinción de 
dos ciclos básicos en la organización de los sistemas educativos: 
al nacer las universidades —hacia 1150— los estudios humanís-
ticos pasaron a ser competencia de la facultad de artes, cimiento 
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de las demás facultades universitarias y semilla, a su vez, de la 
enseñanza media europea en la Edad Moderna (1991, p. 193).

Las universidades, gremios de maestros y alumnos apoyados 
en privilegios concedidos por el Papa o el Emperador, lograban 
sustraerse al dominio de la autoridad local. Sin prerrequisitos 
formales de edad o escolaridad, y suponiendo solo el dominio de 
la lectura y la escritura en latín, la primera etapa de la enseñan-
za universitaria, las facultades de artes constituyen, en efecto, el 
antecedente de la actual educación media; a ellas seguía la en-
señanza en las facultades de teología, medicina o derecho, para 
la formación de los profesionales que la sociedad de la época 
requería. El aprendizaje de otros oficios estaba a cargo de los de-
más gremios, en tanto que la mayoría de la población, formada 
por campesinos en situación de servidumbre, no tenía acceso a 
educación alguna, ni se consideraba que debía tenerlo.

La época dorada de las primeras universidades llegó a su 
término con la peste negra y el colapso demográfico durante la 
década de 1340, seguidas por la guerra de los Cien Años. La recu-
peración demográfica y económica, a partir del siglo xv, marcó el 
inicio de una nueva etapa histórica para Europa, en la que el cre-
cimiento de su población no volvió a sufrir altibajos bruscos como 
antes y comenzó el avance de la ciencia moderna, la cual llevó a la 
Revolución Industrial y al desarrollo económico moderno.

Por lo que se refiere a la evolución de los sistemas educati-
vos, las novedades más importantes de la época del Renacimien-
to son la decadencia de las universidades y, paralelamente, el 
surgimiento de un nuevo tipo de establecimiento escolar. Como 
ejemplo de lo primero, a fines del siglo xvi el alumnado de la Fa-
cultad de Artes de la Universidad de París contaba solo con unos 
300 estudiantes, cuando una centuria antes era de mil 500. En 
el segundo sentido, los años finales del siglo xv fueron también 
los del nacimiento de un nuevo tipo de escuela, la cual llamó 
poderosamente la atención:

[...] una nueva pedagogía creada en las escuelas de los Hermanos 
de la vida común de los Países Bajos; según este modelo, los alum-
nos se distribuyen en grupos homogéneos que se suceden anual-
mente, del grado llamado octavo al primero, según un avance regu-
lar de los conocimientos. Para acceder a la clase siguiente hay que 
pasar un examen; los mejores alumnos son premiados; la disciplina 
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se basa en parte en algunos alumnos, nombrados decuriones… este 
modelo de plantel, en el que se inspirará durante varios siglos el co-
legio clásico, fue importado a París desde 1490 por Jean Standock, 
director del Colegio de Montaigu, en el barrio latino (Gaulupeau, 
1992, pp. 29-30).

El desarrollo de la imprenta, y la pugna entre católicos y protes-
tantes en la época de la Reforma y la Contrarreforma facilitaron 
la extensión de las escuelas elementales. En efecto, los líderes de 
la Reforma destacaron la importancia de que todas las personas 
aprendieran las primeras letras para que pudieran acceder en for-
ma directa a la Biblia, lo que era de gran importancia en la pers-
pectiva de las iglesias reformadas. Como reacción a lo anterior, 
la Contrarreforma dio también más importancia a la educación.

Martín Lutero mismo, además de traducir la Biblia al ale-
mán, introdujo una innovación didáctica importante con su Pe-
queño Catecismo, de 1529. En 1541 Calvino lo modificó dándole 
la conocida forma de sucesión de preguntas y respuestas donde 
los niños podían aprender fácilmente de memoria. En 1524, Lu-
tero hizo un llamado a las autoridades de las villas alemanas, 
urgiéndolas a establecer en todas partes escuelas que, en su opi-
nión, eran necesarias para nuestros niños y nuestras niñas, para 
que los varones se vuelvan aptos para ejercer adecuadamente su 
profesión y las mujeres para dirigir su hogar y educar cristiana-
mente a sus hijos (Gaulupeau, 1992, p. 14).

La Contrarreforma se ocupó más de la formación del clero, 
con los seminarios, y solamente después de la instrucción de los 
niños en general. Sin embargo, desde la segunda mitad del si-
glo xvi la Iglesia católica adoptó el catecismo como instrumento 
de enseñanza y comenzaron a surgir órdenes religiosas dedica-
das a la enseñanza. En el contexto de la lucha entre católicos y 
hugonotes, en 1685 el Edicto de Fontainebleau, que revocó al 
de Nantes (1598), suprimió las escuelas protestantes. Una de-
claración real de 1698 estableció el principio de la enseñanza 
obligatoria bajo la dirección del Estado y del control de la Iglesia 
Católica (Gaulupeau, 1992, pp. 19-20).

Meneses señala que al surgir los sistemas educativos moder-
nos con la Ilustración, la enseñanza media siguió considerándo-
se propia de la «élite» de los hombres libres, quienes eran ajenos 
al trabajo físico. La distinción entre el hombre libre y el hombre 
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trabajador creó una separación entre la educación para la cul-
tura, propia de las clases pudientes, y el entrenamiento para el 
trabajo, exclusivo de las clases inferiores, cuya labor consistía en 
los oficios manuales o el comercio (1991, p. 193).

Según este autor, el desarrollo económico y los avances de 
las ciencias, junto con la incipiente tendencia hacia la demo-
cratización de la educación, trajeron como consecuencia que al 
currículo humanista de las escuelas de nivel medio comenzaran 
a añadirse elementos de lenguas modernas y materias prácticas 
para el desarrollo de actividades comerciales, además de ele-
mentos de ciencias naturales.

En algunos países, como Alemania, se estableció un nuevo 
tipo de escuelas de enfoque que puede llamarse vocacional, al 
lado de las tradicionales; en otros, como Estados Unidos, en un 
mismo plantel comenzó a diversificarse el currículo, con un nú-
cleo común obligatorio y materias optativas. Meneses concluye:

La confluencia de estos tres objetivos, importantes y al mismo tiem-
po difusos: educación cultural (para las clases altas); educación vo-
cacional (para las clases medias); y el imperativo democrático de la 
educación para todos, dio origen a una vía media: ni educación ex-
clusiva para la cultura, ni educación exclusiva para el trabajo, sino 
más bien una formación general que incluyera, en diversas medidas 
y formas, los requerimientos vocacionales de los alumnos (Meneses, 
1990, p. 194).

El sistema educativo francés
En los países católicos el desarrollo de nuevos planteles edu-
cativos, inspirados en el modelo de los Países Bajos y ante la 
decadencia de las universidades, fue desarrollado sobre todo por 
la Compañía de Jesús, creada por Ignacio de Loyola en 1540. 
Los jesuitas abrieron su primer colegio en Francia en 1556. Su 
pedagogía, codificada en la Ratio Studiorum de 1599, se ins-
piraba expresamente en el modus parisienses, que San Ignacio 
había experimentado personalmente en los bancos del Colegio 
de Montaigu. En 1640 los colegios jesuitas eran ya 70 y en 1760 
más de cien (Gaulupeau, 1992, pp. 31-33).

Se debe subrayar que la expansión de los nuevos planteles, 
de donde se derivan los planteles de enseñanza media modernos, 
no eran escuelas pensadas para atender al grueso de la población, 
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sino sólo a los hijos de los grupos privilegiados. Pasados los mo-
mentos álgidos de la lucha contra la herejía desapareció el interés 
por instruir a los campesinos. Incluso los autores más importan-
tes de la Ilustración se preocuparon solo por la educación de las 
élites y descartaban expresamente la del pueblo en general.

Un pensador poco conocido, La Chalotais, escribió hacia 
1760: «El bien de la sociedad demanda que los conocimientos 
del pueblo no lleguen más allá que sus ocupaciones». Pero quien 
se dirigió a él para felicitarlo por tales ideas fue nada menos que 
Voltaire, el más famoso de los pensadores de la Ilustración fran-
cesa, quien le escribió: «Agradezco a Ud. que proscriba el estudio 
entre los trabajadores». En el mismo tenor, Rousseau escribió en 
La Nueva Eloísa (1761): «No eduqueis al hijo del campesino, 
porque no le conviene ser instruido» (Gaulupaeu, 1992, p. 21).

El pensamiento ilustrado, al destacar las nociones de liber-
tad y democracia e igualdad de los ciudadanos ante la ley, era 
más congruente con la idea de un sistema educativo universal 
que con el esquema anterior, en donde la enseñanza estaba re-
servada a las élites.

Por ello se entiende que los sistemas educativos modernos se 
desarrollaran a partir de entonces, siguiendo el ejemplo de Pru-
sia, que desde la primera mitad del siglo xviii, con el Rey Sargen-
to, Federico I, inauguró el concepto moderno de un sistema de 
educación básica de alcance universal, obligatoria y, por tanto, 
gratuita o fuertemente subsidiada.

Algunos líderes de la Revolución francesa simpatizaban con 
esa concepción, pero la idea enfrentaba claras resistencias. En 
sus Observaciones sobre el sistema actual de instrucción pública, 
Destutt de Tracy escribió en 1801:

Los hombres de la clase obrera necesitan pronto del trabajo de sus 
hijos y los niños mismos necesitan adquirir tempranamente el cono-
cimiento y, sobre todo, el hábito y la costumbre del trabajo pesado, 
al que están destinados. Por lo tanto no pueden perder demasia-
do tiempo en la escuela… en todo Estado bien administrado, pues, 
debe haber dos sistemas completos de enseñanza, que no tienen 
nada en común (Gaulupeau, 1992, p. 68).

Las instituciones francesas modernas, incluyendo las educativas, 
tienen sus raíces en las establecidas por Napoleón a principios 
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del siglo xix. La ley de 1802 había suprimido las escuelas centra-
les, creando en su lugar los liceos, a cargo del Estado central, 
y los colegios, a cargo de municipios o particulares. Bonaparte 
profundizó esta reorganización con su ley de 1806, que estable-
ció las bases del sistema educativo con la Universidad Imperial. 

Contra lo que su nombre podía hacer pensar, esta no se limi-
taba a la enseñanza superior. Por el contrario, se trataba de un 
sistema que organizaba al país en academias, circunscripciones 
regionales que tenían al frente un rector pero que comprendían 
no solo a los profesores de las facultades superiores (de derecho, 
medicina, etcétera), sino también a los liceos y colegios, que 
eran los establecimientos de enseñanza media entre las escuelas 
elementales y la facultad. 

En principio, los maestros de las escuelas elementales (insti-
tutores) formaban parte también de esas academias pero en rea-
lidad estaban al margen de ellas. Como escribe un historiador de 
la educación francesa:

La Universidad fue establecida por Napoleón, hace 200 años, como 
una congregación laica, dirigida por un Gran Maestro. Era la idea de 
un cuerpo docente. Así entendida, la Universidad englobaba a los 
profesores de liceos y colegios, así como a los de las facultades y, al 
menos teóricamente, a los maestros de primaria. Pero lo que interesa-
ba al Emperador eran los liceos, la escuela de los notables. En cuanto 
a la escuela del pueblo, se vería más tarde. En sus orígenes, el sistema 
educativo francés estaba formado por dos redes distintas. Su historia 
es la del proceso de unificación de ambos (Prost, 2003, p. 7).

El modelo napoleónico privilegió, pues, la formación de élites, 
sin prestar especial atención a las escuelas elementales. Para ver 
desarrollarse estas habría que esperar a Guizot y a su ley de 
1833, la cual reconoció la utilidad pública de la escuela. Len-
tamente mejoraron sus medios y métodos y su profesorado se 
profesionalizó. La Iglesia conservó, por mucho tiempo, una in-
fluencia preponderante, pero al final, confesional o no, la escue-
la para todos estaba en marcha a mediados del siglo xix:

• 1833: la ley Guizot obliga a los municipios a sostener escuelas ele-
mentales y a las cabeceras departamentales para establecer escuelas 
normales para maestros.
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• 1850: la ley Falloux suprime el monopolio estatal sobre la educa-
ción y establece la libertad de enseñanza en el nivel de secundaria: 
cualquier ciudadano de más de 25 años que tuviera el bachillerato y 
al menos cinco años de experiencia docente podía abrir una escuela 
de ese nivel. 
• 1867: la ley Duruy extiende la gratuidad educativa, permitiendo a 
los municipios que financien las escuelas elementales.
• 1881-1882: las leyes Ferry establecen la gratuidad (1881) y luego 
la obligatoriedad y la laicidad (1882). 
• 1886: la laicidad es reforzada por la ley Goblet. (Cfr. Gaulupeau, 
1992, pp. 49-63 y Prost, 2003, pp. 7-8).

En contraste con las opiniones contrarias a la generalización de 
la enseñanza elemental de los ilustrados de fines del xviii y prin-
cipios del xix, quienes propugnan dicha generalización en este 
último siglo lo ven como un elemento necesario para la cohesión 
social y un prerrequisito necesario para la igualdad y la demo-
cracia auténticas:

• La enseñanza primaria universal es ya una de las garantías del 
orden y de la estabilidad social (Guizot, 1833).

• Mientras persista la desigualdad de educación, os aseguro, jamás 
alcanzareis la igualdad de derechos, no la igualdad teórica, sino la 
real (Jules Ferry, 1870).

El siglo xix fue el de la universalización de la escuela elemental, 
en tanto que la enseñanza media permaneció como una red es-
colar diferente, reservada a un grupo reducido de hijos de las fa-
milias más acomodadas. Como señala Antoine Prost, el sistema 
educativo francés está construido según dos órdenes distintas: 
el de las escuelas secundarias y el de las primarias. Su historia 
es la del proceso de unificación de ambos (2003, p. 8). Claude 
Lelievre coincide:

Lo que Jules Ferry y sus amigos republicanos establecieron no fue, 
pues, una escuela institucionalmente única, sino una escuela divi-
dida. Por un lado la escuela del pueblo, «el orden de la primaria», 
sublimado y reforzado por las escuelas primarias superiores o los 
cursos complementarios. Por otro, la escuela de los privilegiados, 
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«el orden de la secundaria» con sus clases elementales: esta última 
distribuye la cultura general que implica el ejercicio del poder; lleva 
a los puestos de cuadros superiores de la administración y la indus-
tria y da acceso a las profesiones liberales (2004, p. 31).

La adición de subsistemas añadidos en ambos tipos de escuela 
(órdenes escolares) atiende necesidades intermedias: las escuelas 
primarias ven surgir escuelas primarias superiores y cursos com-
plementarios para dar instrucción adicional a los alumnos que 
terminan la enseñanza primaria usual y requieren más instruc-
ción y, a la vez, están en condiciones de prescindir de un trabajo 
remunerado por algunos años más. Por otra parte, en colegios y 
liceos hay alumnos cuyos padres los envían allí inicialmente pero 
los retiran antes del bachillerato, y para quienes se desarrollan 
cursos de enseñanza secundaria especial (Prost, 2003, p. 8).

Esta primera diversificación había comenzado a ocurrir 
tiempo atrás: la expulsión de los jesuitas de Francia dio lugar 
a un debate pedagógico análogo a los que de tiempo en tiem-
po enfrentan a los partidarios de una enseñanza media prope-
déutica, que busca preparar al alumno para la universidad, con 
contenidos humanistas (lenguas y letras clásicas), con los que 
buscan una diversificación, con amplios segmentos vocacionales, 
enfocados a preparar para el trabajo. 

En 1762 se discutía si los colegios que manejaba la orden de 
San Ignacio debían pasar a ser controlados por la Iglesia o por 
el Estado, y si el latín debía ceder espacio a favor del francés, 
las lenguas extranjeras, las ciencias, la geografía y la historia 
contemporánea. Para asegurar el nivel de los profesores que sus-
tituirían a los jesuitas, se estableció en 1766 el concurso de la 
agregación (Cfr. Gaulupeau, 1992, pp. 40-41).

El proceso de democratización y masificación del sistema 
educativo siguió su marcha secular durante el siglo xx: si el xix 
fue el siglo de la escuela elemental para todos, el xx sería el 
del colegio e, incluso, el liceo, para todos. La idea inicial del 
nivel medio de la escuela, de reclutar a las élites a partir de una 
base social menos restringida, fue dejando el lugar a la ambición 
de hacer más igualitaria a la sociedad, por medio de la escuela 
(Gaulupeau, 1992, p. 111).



135

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

A principios del siglo xx, la reforma educativa de 1902 rees-
tructuró el nivel de secundaria, creando dos ciclos (uno de cua-
tro años seguido por otro de tres) y varias secciones: dos en el 
primer ciclo (con y sin latín) y cuatro en el segundo (latín-grie-
go; latín-lenguas; latín-ciencias; lenguas-ciencias). La edad de 
escolarización obligatoria, que en 1882 se había fijado de los  
seis a los 13 años, se extendió hasta 14 años en 1936 y hasta 
los 16 en 1959. Ya en 1947 el Plan Langevin-Wallon proponía 
llevarla hasta 18 años (Prost, 203, p. 9).

Como había ocurrido cien años antes con la universalización 
de la escuela primaria, a principios del siglo xx, la generalización 
de la enseñanza media se asociaba con la igualdad social. En 
1921 Ferdinand Buisson, brazo derecho de Ferry, decía:

 
Ha llegado la hora de que el régimen escolar refleje el régimen so-
cial. Este último es gobernado y se transforma por el empuje in-
cesante de una democracia que, de una generación a la siguiente, 
se democratiza cada vez más… por ello todos los proyectos que 
vemos entrecruzarse tienen un elemento en común: tienden a abo-
lir la desigualdad establecida hoy a priori entre los niños, todavía 
más que entre los adultos… hoy no podemos seguir fingiendo que 
nuestra sociedad, pese a su apariencia democrática, divide desde su 
nacimiento a los niños de la nación en dos categorías que trata de 
manera diferente. Por una parte cinco millones de hijos de obreros, 
campesinos y trabajadores manuales a quienes ofrece la enseñanza 
elemental que termina a los 13 años. Por otra trescientos mil niños 
que seguirán haciendo estudios largos y hermosos y adquirirán así 
la certeza de ser la élite de la sociedad del mañana. ¿Y por qué re-
ciben tal privilegio? Porque sus padres pueden pagar la educación 
secundaria… tal diferencia de trato entre estas dos clases se nos 
está volviendo insoportable (en Lelievre, 2004, pp. 51-52).

Marion Damas recuerda que la idea de la escuela única estaba 
ya en germen desde el fin de la Primera Guerra Mundial, entre 
el grupo llamado Compañeros de la Nueva Universidad: separar 
de origen a los franceses en dos clases, y mantenerlos así para 
siempre, es ir en contra del sentido común, de la justicia y del 
interés nacional… los padres han hecho guardia en las mismas 
trincheras, los hijos pueden seguramente sentarse en las mismas 
bancas (2003, p. 75).
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Damas apunta también: la evolución de los planteles de se-
cundaria está marcada desde hace más de medio siglo, por una 
gran continuidad, contra lo que pueden hacer creer los debates e 
inclusive las polémicas que se repiten regularmente a propósito 
de este eslabón débil del sistema educativo. Esta evolución fue 
lenta al principio y luego se aceleró a partir de los años sesenta, 
pero a lo largo de las décadas se ha tratado siempre de constituir 
una escuela fundamental que reciba a la totalidad de cada cohor-
te de edad, hasta el fin de la escolaridad obligatoria (2003, p. 75). 

Las etapas de la generalización de la enseñanza media en 
Francia se resumen así:

• 1937: planteamientos no concretados durante el gobierno del 
Frente Popular.
• 1947: propuestas también no concretadas en el Plan Lange-
vin-Wallon.
• 1963: reforma Fouchet: creación de los Colegios de Enseñanza 
Secundaria, que reúnen en un solo lugar a todos los alumnos de una 
misma cohorte pero todavía con tres tipos de programas diferentes 
en cada establecimiento
• 1975: reforma Haby: suprime los tres tipos de programas; el cole-
gio único nace realmente, pero sólo para los dos primeros años, ya 
que al terminar el segundo grado de la secundaria hay una etapa de 
orientación, y un cierto número de alumnos dejan la escuela para 
prepararse a un certificado de aptitud profesional.
• 1989: ley del 10 de julio. Formaliza el objetivo de llevar, en un 
lapso de diez años, al conjunto de cada cohorte al menos al certifi-
cado de aptitud profesional (al final de la enseñanza media básica), 
y a un 80 por ciento al nivel del bachillerato. 

Sin embargo, el propósito por universalizar la enseñanza media 
no fue fácil de alcanzar, ni siquiera en uno de los países más 
desarrollados del mundo, como es Francia, a finales del siglo xx. 

La meta de 1989 de que en el año 2000 un 80 por ciento de 
cada cohorte de jóvenes llegara a obtener el certificado que con-
sagra el fin de ese nivel educativo, el famoso diploma de bachille-
rato (el bac), no pudo ser alcanzada. Aunque se hicieron avances 
sustanciales, la proporción de cada cohorte que llega al bac se 
mantiene desde hace varios años alrededor del 70 por ciento.
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Este hecho conllevó a no pocas personas, incluyendo a par-
tidarios de ese ambicioso propósito, a reflexionar sobre su via-
bilidad y sobre la forma en la cual la enseñanza media podría 
organizarse para atender a todos los jóvenes de cada generación 
de manera pertinente a sus circunstancias reales. Sin ser sencillo 
precisar la forma en que deberá hacerse, la idea básica es que la 
educación media debe diversificarse si quiere atender de manera 
pertinente a un alumnado heterogéneo en cuanto a capacidades, 
intereses y condiciones reales. 

Luc Ferry, ministro de Educación de Francia en 2003, en una 
conferencia dirigida a los miembros de la Asociación Francesa 
de Administradores de la Educación, expresaba la necesidad de 
hacer cambios y la dificultad de precisarlos:

Ustedes conocen tan bien como yo la problemática de la enseñanza 
media única. Algunos observadores dicen: es una farsa, una facha-
da, hay que acabar con la secundaria única y volver a establecer 
la enseñanza profesional y la selección al final del segundo grado 
para reestablecer una real diversidad de programas en los grados 
siguientes. Otros, en cambio, dicen: no, el ideal de la enseñanza 
media única es un ideal democrático; no se debe abandonar, hay 
que mantenerlo. 

Como se veía claro que en esa escuela, que de única solo tenía 
el nombre, había una tasa excesiva de fracaso, se trató de introducir 
un poco de diversidad… todos sabemos que esas variantes no res-
ponden al verdadero problema que se plantea por el hecho de que el 
fracaso escolar en la enseñanza media se mantiene sin cambios des-
de hace prácticamente diez años. Sabemos bien que cuando unos 
jóvenes están en situación de fracaso durante dos, tres, cuatro o 
cinco años, o tal vez más, no viene al caso ponerlos de nuevo a leer 
a Balzac… no porque queramos bajar el nivel, sino porque sabemos 
que rechazan la vida escolar, que viven en un estado de rechazo y 
odio que no son compatibles con la educación general en su forma 
tradicional, o incluso renovada.

Hay que hacer algo: no se puede dejar al alumno en esa situa-
ción intolerable, porque el fracaso conduce al rechazo y el desprecio 
de sí mismo, y quien se desprecia y detesta a sí mismo pasa en se-
guida a detestar a los demás. La violencia en nuestras escuelas está 
estrechamente ligada a esta situación de fracaso en la que se man-
tiene un número demasiado grande de jóvenes. Había, pues, que 
proponer algo. Lo que propuse no es ni mantener el colegio único, 
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ni tampoco reestablecer el nivel de orientación hacia uno u otro tipo 
de escuela al final del segundo año de la secundaria. Propuse meca-
nismos de alternancia que permitan a los alumnos permanecer en 
la escuela, seguir en la lógica de la educación general, pero salir dos 
o tres tardes a la semana a descubrir oficios en la vía profesional…

Lo que me interesa realmente es que todos los alumnos tengan 
una oportunidad real de tener éxito en algo en su vida, lo que es muy 
importante. Creo que necesitamos la diversidad de opciones escola-
res, pero también mecanismos que permitan transitar de unas a otras, 
para mantener el ideal republicano (Toulemonde, 2003, p. 81).

En un análisis del efecto que tiene sobre la secundaria donde la 
totalidad de los miembros de cada cohorte de alumnos termine 
la primaria, pero lo haga con diversos niveles de logro, dos in-
vestigadores franceses complementan las reflexiones de Ferry:

La eficacia de la escuela primaria es muy variable, según los alum-
nos, los grupos y las escuelas. Esta diversidad hace que un número 
no despreciable de alumnos, de 10 % a 20 % según las estimacio-
nes, entran al primer grado de la enseñanza secundaria sin contar 
con las herramientas intelectuales necesarias para la continuación 
de la escolaridad en ese nivel. 

Para los años de 1992 a 1997 la proporción de alumnos que 
comenzaban la secundaria sin dominar las competencias básicas en 
lectura varió entre 9 % y 14.9 %, y en matemáticas entre 17.4 % y 
33.3 % En 1997, 9.6 % de los alumnos no dominaban las compe-
tencias básicas ni en lectura ni en matemáticas. Se sabe que esos 
alumnos están condenados al fracaso. Es dramático para ellos, por-
que padecen una escolaridad sin futuro, lo que es destructivo en lo 
inmediato y presagia exclusión, desempleo y marginalidad al dejar 
la escuela. 

Esto también tiene pesadas consecuencias para las escuelas, 
pues es sabido que la violencia se presenta sobre todo entre los 
alumnos de los grupos de bajo rendimiento, y entre los malos alum-
nos. De ello se deriva una serie recurrente de cuestiones que impac-
tan fuertemente a la opinión pública: las que tienen que ver con la 
violencia y con los distintos tipos de escuela. Estamos ante un mal 
social mayor (Ferrier y Safra, 2003, p. 73).

Las inquietudes sobre la problemática de la generalización de 
la educación media no son exclusivas del ministro Ferry, sino 



139

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

que son ampliamente compartidas entre los educadores y los 
estudiosos del fenómeno. Muestra de ello son algunas publi-
caciones recientes.

En 2002 apareció el libro de Stéphane Beaud titulado 80 % 
con el bachillerato, ¿y luego?, basado en un extenso trabajo de 
campo que duró una década, de 1990 a 2000. La obra recoge los 
puntos de vista de un gran número de jóvenes de un barrio po-
pular con elevada proporción de migrantes sobre la extensión de 
la escolaridad que se produjo, sobre todo, a partir de la política 
de llevar al menos al 80 % de cada generación hasta el nivel de 
bachillerato. Los entrevistados manifiestan la ambivalencia de 
la situación, que genera inicialmente amplias expectativas para 
desembocar en muchos casos en el desempleo y la frustración.

Un artículo de 2003 de García y Poupeau recuerda que, has-
ta 1990, el debate francés sobre la igualdad de oportunidades 
estuvo dominado por la controversia entre la teoría de la re-
producción de Pierre Bourdieu y el modelo de elección racional 
utilizado por Raymond Boudon. En la última década del siglo 
pasado se introdujo el concepto de democratización educativa, 
con la distinción entre democratización cuantitativa y cualitativa, 
introducida desde 1986 por Antoine Prost. 

De 2000 es otro libro importante, publicado por Francois 
Dubet y Marie Duru-Bellat, con el sugerente título La hipocresía 
escolar: por un colegio finalmente democrático. La obra comienza 
señalando que el modelo de secundaria única, surgido en Fran-
cia durante los años cincuenta del siglo xx, trataba de conservar, 
a la vez, el modelo de una excelencia escolar reservada a la élite, 
de los antiguos liceos, al tiempo que se abría a todos los alum-
nos en la tradición de las escuelas primarias populares. Dubet y 
Duru-Bellat añaden:

Este propósito no carecía de grandeza, pero se enfrenta hoy a las 
desigualdades escolares y sociales, las pruebas y las dificultades de 
los maestros, el sufrimiento de los alumnos, su apatía y, a veces, su 
violencia (2000, p. 7).

El análisis prosigue planteando los dilemas a los que se en-
frentan los educadores y las autoridades responsables del sis-
tema educativo: 
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A qué objetivo dar prioridad, ¿a la búsqueda de la excelencia y a la 
tasa de los que llegan al penúltimo año, o al de recibir a todos los 
aspirantes, asegurando una orientación positiva a cada uno? ¿Hay 
que respetar el principio de heterogeneidad y el rechazo absoluto 
de cualquier variante curricular en la secundaria, aceptando la fuga 
de los mejores alumnos hacia escuelas menos cuidadosas en cuanto 
a la formación de los grupos que, contra las directrices del ministe-
rio, agrupan a los mejores en grupos selectos? Estas tensiones son 
desgarradoras. Hoy existe un abismo que muchas veces da vértigo, 
entre los textos que enuncian tranquilamente principios a los que es 
difícil oponerse frontalmente, y las prácticas reales, que consisten 
en hacer lo que se puede con los alumnos, los maestros y las condi-
ciones de trabajo que se tienen. 

Los autores concluyen: ninguna sociedad podría cerrar los ojos 
mucho tiempo ante una brecha tal entre los principios que de-
fiende y su puesta en práctica (2000, p. 13). Los autores de la 
obra resumen su posición frente a los dilemas anteriores en la 
forma siguiente: 

Optar por la secundaria única no es decidir entre la primaria y el 
liceo de antaño, sino afirmar la vocación propia de un nivel del sis-
tema educativo, aceptar terminar con la selección, esbozar los con-
tornos de una cultura común e imaginar otras maneras de organizar 
el trabajo de alumnos y maestros (2000, p. 7).

El caso de España
La influencia educativa de Francia ha sido importante en México, 
sobre todo a fines del siglo xix y principios del xx, pero lo ha sido 
todavía más en España, a veces como modelo a seguir y otros, tal 
vez a evitar. Un momento de especial influencia fueron los inicios 
del siglo xix, marcados por la Revolución francesa y el régimen 
de Napoleón. De la Orden señala que la influencia francesa fue 
clara en el Informe Quintana, de 1813, que el autor considera la 
primera propuesta educativa moderna de su país, representativo 
de las ideas pedagógicas del primer liberalismo español. La prin-
cipal novedad de dicho informe era la propuesta de creación de 
la enseñanza secundaria en el contexto de la organización de la 
educación en tres tramos o niveles diferenciados: primeras letras, 
segunda enseñanza y enseñanza superior (2000, p. 2)
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Los primeros institutos de segunda enseñanza se establecie-
ron hacia 1837 y el nuevo nivel se fue consolidando con las dos 
grandes normas reguladoras de la educación española en el siglo 
xix: el Plan Pidal (1845) y la Ley Moyano (1857). Otros avances 
importantes hacia el modelo de educación secundaria en el siglo 
xx fueron el reconocimiento de la continuidad educativa entre 
enseñanza elemental y secundaria en la legislación del perío-
do revolucionario (1868-1874), y la reforma del Bachillerato en 
1892 (De la Orden, 2000, pp. 2-3).

En la primera mitad del siglo xx los rasgos del modelo es-
pañol de educación secundaria no se modificaron de manera 
importante; los graves conflictos sociales por los que atravesó 
el país en esas décadas se vieron marcados más bien por los con-
flictos entre grupos antagónicos en todos los ámbitos, incluido 
el educativo.

El avance que se dio en Francia y en otros países europeos 
en dirección de la extensión y modificación de la educación se-
cundaria no comenzó a darse en España hasta la Ley General de 
Educación de 1970, con

la incorporación del primer ciclo de la tradicional enseñanza media 
a la educación básica obligatoria, ampliada hasta los 14 años. A 
partir de este momento, la educación secundaria en su primera fase 
dejó de ser la línea curricular e institucional paralela a la primaria 
a partir de los 10 años, seguida por los alumnos de las clases más 
favorecidas como canal privilegiado para el acceso a la Universidad 
y, en consecuencia, a los más altos niveles de la estructura laboral 
y socioeconómica en general. La nueva Educación General Básica, 
común para todos los niños españoles de 6 a 14 años, al menos ha-
bía retrasado en cuatro años la edad de discriminación educativa y 
ampliado significativamente las posibilidades de seguir los estudios 
secundarios superiores. La formación profesional paralela al Bachi-
llerato tampoco pudo superar el carácter de vía no atractiva al con-
vertirse de hecho en la alternativa para los que no lograban cumplir 
las exigencias de graduación en la Educación General Básica. Pero 
el camino de la democratización educativa, alumbrado en el siglo 
xx y decididamente emprendido en Europa, tras la segunda Guerra 
Mundial, se había iniciado en España. Se va abriendo paso la idea 
de que la educación secundaria no puede identificarse exclusiva, 
y quizá ni prioritariamente, con la preparación para los estudios 



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

142

universitarios sino con la culminación de la formación general (in-
telectual, social y profesional) para hacer frente a las exigencias de 
la vida en el seno de las sociedades contemporáneas (De la Orden 
2000, pp. 4-5).

Al referirse a la situación actual, De la Orden se refiere a las 
dificultades que deben enfrentar las instituciones de enseñanza 
secundaria para cumplir un propósito social tan ambicioso, y 
señala que la escuela no parece estar preparada para sustituir 
a la familia y a las iglesias y otras organizaciones que jugaban 
tradicionalmente un papel importante en la socialización, como 
muestra, en opinión del autor:

[...] la situación de conflicto y, a veces, de pura violencia, especial-
mente en las escuelas secundarias a las que hoy asisten adolescentes 
y jóvenes cuyo origen familiar y socioeconómico les situaba en la 
franja de los excluidos de la enseñanza media tradicional (2000, 
p. 6).

Con palabras que recuerdan las de los autores franceses que tra-
tan el mismo tema, y que deberían tenerse en cuenta al diseñar 
cualquier política que busque atender la problemática actual de 
la secundaria mexicana, de la Orden añade:

Un problema crítico en el proceso de adaptación de la educación se-
cundaria al nuevo perfil axiológico de las sociedades democráticas 
contemporáneas, y a las nuevas circunstancias socioeconómicas y 
laborales surge, sin duda, de la necesidad de adaptar el currículo y 
las estrategias educativas a un alumnado fuertemente diversificado, 
a adolescentes y jóvenes con distintos grados de motivación acadé-
mica, niveles muy diferentes de aptitud intelectual, de conocimien-
tos y de estatus socioeconómico que se proyectan en una amplísima 
gama de intereses y aspiraciones profesionales (2000, p. 6).

El sistema educativo de los Estados Unidos
Una experiencia diferente, pero que tiene lecciones similares, 
es la del sistema educativo de los Estados Unidos de América. 
El país nació a la vida democrática como resultado de la revolu-
ción de independencia, con menos lastres del antiguo régimen a 
diferencia de los que tenían los países europeos que se moderni-
zaban. Se entiende que los ideales de la Ilustración se manifesta-
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ran en forma más clara que en otros lugares y no sorprende que 
la joven nación fuera la primera en adoptar el modelo prusiano 
de un sistema educativo, el cual pretendía ser universal, al me-
nos en su primer nivel.

El historiador Richard Hofstadter recuerda que hay una gran 
coincidencia en señalar la gran importancia que dan a la edu-
cación numerosos pensadores americanos, y la opinión pública 
en general. Hofstadter cita el discurso de despedida de Geor-
ge Washington, quien insistía en promover instituciones para 
la difusión general del conocimiento; cita también las palabras 
escritas poco después, en 1816, por Jefferson: si una nación es-
pera ser, a la vez, ignorante y libre, espera algo que nunca ha 
ocurrido y jamás ocurrirá (Cfr. Hofstadter, 1963, pp. 299-300).

Pero nuestro autor señala que, si se pasa de la retórica del 
pasado a las realidades del presente, se descubre la existencia de 
algo importante que falta en la pasión americana por la educa-
ción. Precisa que el historiador cuidadoso descubre que, junto a 
declaraciones solemnes a favor del desarrollo de un sistema ma-
sivo de educación, el apoyo real dado a tan generosa idea ha sido 
insuficiente, lo cual conllevó a que sus alcances reales se queden 
limitados con respecto a los ideales perseguidos en teoría.

Hofstadter cita a Horace Mann, uno de los líderes educativos 
más importantes de la primera mitad del siglo xix en los Estados 
Unidos. Refiriéndose a uno de los mejores sistemas educativos 
estatales, el de Massachussets. Mann decía en 1837 que el nivel 
promedio era muy bajo, al grado de que: 

Más de 11 de cada 12 alumnos de las clases de lectura en nuestras 
escuelas no comprenden el sentido de las palabras que leen. Mann 
añadía que una parte de la comunidad era tan apática respecto a 
las escuelas públicas que no hacía nada por apoyarlas, en tanto que 
el sector acomodado las deja de lado y está enviando a sus hijos a 
escuelas privadas (1963, p. 302).

En 1870, cuando el país estaba en vísperas de un gran creci-
miento de la enseñanza secundaria, el director de una escuela 
normal de Minnesota declaraba: «Escuelas y maestros pobres 
son mayoría en todo el país… cientos de nuestras escuelas son 
poco más que clubs juveniles indisciplinados». 
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Hosfstadter cita críticas similares de 1892 y 1902. Luego, 
matizando las opiniones que él cita, añade que el juicio sobre 
el sistema educativo americano será más positivo si se le evalúa 
teniendo en cuenta los propósitos con los cuales fue creado, y no 
en relación con unos estándares de perfección abstractos:

El sistema americano de escuelas públicas pretendía acoger un 
alumnado vasto, heterogéneo y móvil, de orígenes diversos, ocupa-
do en múltiples tareas, y forjarlo para que formara una nación, alfa-
betizándolo y dándole al menos la competencia cívica indispensable 
para el funcionamiento de las instituciones republicanas. Y eso el 
sistema educativo lo consiguió (1963, p. 305). 

Un sistema educativo así debía atender públicos diferentes, con 
expectativas muy diversas, incluyendo minorías acomodadas y 
la masa popular. Para atender a las segundas, el sistema com-
prendía un número grande de escuelas públicas modestas, cuyos 
maestros no eran muy preparados. El estatus de los docentes es 
un indicador interesante del nivel real de las escuelas, que el 
autor citado en este apartado utiliza ampliamente. En muchos 
casos, hay evidencias claras de que los maestros eran de bajo ni-
vel social y mal pagados. Se refiere a la expresión de un ministro 
de Delaware que, en 1725, comentaba que cuando un barco de 
esclavos llega al río, los que necesitan un instructor para sus hi-
jos dicen: «vayamos y compremos un maestro». (1963, p. 313).

Numerosas citas confirman el bajo nivel social de los maes-
tros. Aparentemente el sistema educativo de los Estados Uni-
dos estaba atrapado en un círculo vicioso: la profesión docente 
atraía a personas de pobres antecedentes, y la sociedad no esta-
ba dispuesta a pagar salarios elevados a tales maestros.

Según Hofstadter, el círculo vicioso comenzó a romperse has-
ta la primera mitad del siglo xix, cuando la tarea de los maestros 
comenzó a profesionalizarse gracias a dos factores: la introduc-
ción del sistema graduado y la feminización de la profesión.

Hasta principios del siglo, al igual que en los países euro-
peos, las escuelas elementales americanas no tenían grados, sino 
que todos los alumnos formaban un solo grupo, al cual el maes-
tro atendía como podía. Hacia 1820 se introduce el sistema de 
grados que hoy parece el único posible. Para 1860 el sistema 
graduado era ya el normal. 
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Hasta 1830, la gran mayoría de los maestros eran varones, 
pero en 1860 las mujeres ya eran mayoría en algunos estados, 
tendencia que la Guerra de Secesión aceleró, de manera que en 
1870 las mujeres conformaban ya un 60 por ciento del total del 
magisterio, y para 1900 constituían mas del 70 por ciento.

Los Estados Unidos comenzaron a crear un sistema de edu-
cación secundaria en gran escala hacia 1870, y solo en el siglo xx 
se hizo realidad la idea de un sistema masivo de escuelas secun-
darias (high schools) públicas (323).

Escribiendo a principios de la década de 1960, Hofstadter 
precisa que, para comprender la evolución del sistema educativo 
americano, es necesario tener presentes algunas peculiaridades, 
en especial sus supuestos democráticos y la universalidad de sus 
propósitos. Y añade:

Fuera de los Estados Unidos no se da por supuesto que todos los 
niños deben ser escolarizados durante tantos años, o de manera tan 
uniforme. Los sistemas educativos de la mayor parte de los países 
europeos estaban diseñados expresamente en función de sus sistemas 

de clases sociales, aunque han ido cambiando en épocas recientes.
En Europa los niños van a la escuela juntos solo hasta los diez u 

once años de edad; después siguen caminos separados, en escuelas 
especializadas o, al menos, con currículos especiales. Después de 
los 14 años de edad, alrededor del 80 por ciento ha terminado su 
educación formal y el resto ingresa a escuelas académicas preuni-
versitarias. En los Estados Unidos, los niños deben permanecer en 
la escuela hasta los 16 años o más, y la proporción que sigue a la 
educación superior es mayor que la que en Europa va a planteles  
académicos de educación media superior.

Los americanos prefieren también mantener a los alumnos de 
educación secundaria bajo un solo techo —generalmente una escuela 
media de propósito general de la localidad (comprehensive communi-
ty high school)— y en un solo programa de estudios, aunque no siem-
pre con un currículo único. Idealmente los alumnos no deben ser se-
parados, ni social ni académicamente, según su clase social, aunque 
las inmisericordes realidades sociales de la pobreza y los prejuicios 
raciales intervienen para preservar la mayor parte de la selectividad 
de clase que nuestra filosofía educativa democrática repudia.

En cualquier caso, la decisión sobre el destino vocacional úl-
timo de cada alumno no se debe tomar tan pronto en los Esta-
dos Unidos como en otros países, así sea únicamente porque tal 
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decisión no se ve forzada por las exigencias de una clasificación 
educativa temprana. En los Estados Unidos incluso la formación 
profesional especializada se difiere hasta el posgrado o, a lo más, 
a los dos últimos años del primer nivel de educación universitaria 
(college). La educación americana atiende a más alumnos duran-
te más tiempo. Es más universal, más democrática, con un paso 
más cómodo, menos rigurosa. Es, también, más derrochadora de 
recursos: los sistemas basados en la clase social desperdician los 
talentos de los niños de sectores menos privilegiados; la educación 
americana tiende a desperdiciar el talento de manera más general 
(Hofstadter, 1963, pp. 323-324).

Nuestro autor añade que esa diferencia entre los sistemas edu-
cativos americano y europeo no era tan clara en los inicios de 
ambos, ya que la educación secundaria de los Estados Unidos 
era similar a la del viejo continente hasta finales del siglo xix, 
cuando surgió el sistema masivo de educación en ese nivel. Has-
ta 1870, según Hofstadter, la clase social, como en Europa, era 
la principal determinante de la escolaridad que un niño recibiría 
a partir de los 13 o 14 años. Los padres acomodados que podían 
pagar colegiaturas elevadas y tenían aspiraciones intelectuales o 
profesionales para sus hijos podían enviarlos a escuelas privadas 
que, en muchos casos, eran internados. Luego, las aspiraciones 
democráticas y las necesidades crecientes de una sociedad que 
se industrializaba rápidamente coincidieron en reforzar la ten-
dencia a la generalización de la educación secundaria: tanto la 
igualdad como la utilidad ganarían si se extendía la educación 
pública gratuita. Reiterando la apreciación positiva expresada 
antes, Hofstadter emite el siguiente juicio:

Dígase lo que se diga sobre el desempeño cualitativo de las escuelas 
de nivel medio superior de los Estados Unidos… nadie podrá negar 
que la educación gratuita masiva de los jóvenes en ese nivel fue un 
logro destacado en la historia de la educación; un ejemplo notable 
de nuestro deseo de que la escuela sea un instrumento de movilidad 
social y oportunidades para las masas. Como hay mucho que decir 
sobre los problemas curriculares de las escuelas medias, es impor-
tante subrayar el valor positivo de tal logro y destacar que, por sus 
rasgos democráticos, aunque no por sus estándares académicos, las 
escuelas medias norteamericanas han sido imitadas, hasta cierto 
punto, por los sistemas educativos europeos, en la última genera-

ción (1963, pp. 325-326).
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Los temas curriculares y de organización de los planteles de edu-
cación media a los cuales alude el párrafo anterior son tratados 
por Hofstadter como sigue.

La transformación de las escuelas medias en instituciones de masas 
alteró drásticamente su carácter. A principios del siglo xx, la reduci-
da clientela de la high school era todavía muy selectiva. En la mayo-
ría de los casos sus alumnos estaban en ellas porque querían, por-
que ellos y sus padres habían aprovechado la inusual oportunidad 
que ofrecía la high school… el gran cambio que ha afectado la high 
school es que antes asistir a ella era algo plenamente voluntario, lo 
que la hacía muy selectiva, mientras que ahora es obligatoria y no 
selectiva, al menos hasta los 16 años. Durante los años en que se 
dio el fenomenal crecimiento de la high school, los pensadores pro-
gresistas y los sindicatos luchaban contra el viejo mal industrial del 
trabajo infantil, y una de las formas más eficaces de oponerse a tal 
práctica consistió en elevar la edad de escolarización obligatoria… 

Los jóvenes debían ser protegidos de la explotación, y había 
que proteger a los adultos del desempleo manteniendo a los jóve-
nes fuera del mercado laboral. Los alumnos de escuelas secunda-
rias estaban en ellas no sólo sin selección, sino también, cada vez 
más, sin ganas: asistían no porque quisieran estudiar más, sino 
porque la ley los obligaba… Con el paso del tiempo, las escuelas 
se llenaron con una creciente proporción de alumnos dudosos, re-
ticentes, o abiertamente hostiles.

Hofstadter concluye su alegato en términos similares a los que 
expresan Ferry, Ferrier y Safra a propósito del sistema francés 
en la actualidad:

Cuando el sistema de educación pública obligatoria se extendió para 
incluir la educación media, comenzó a ser dudoso que todas las per-
sonas puedan ser educadas, y pareció bastante claro que, en todo 
caso, no todas podían serlo de la misma manera. Se imponía un cam-
bio... la necesidad de admitir grandes números de alumnos, con capa-
cidades y objetivos diferentes, y la de ejercer una función de custodia 
en relación con muchos alumnos hizo necesario que las escuelas in-
trodujeran una gran variedad en sus currículos (1963, p. 327).
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Las experiencias de otros países
Algunos países, como el Reino Unido y los escandinavos, op-
taron más pronto por un enfoque unificado o comprensivo de 
la educación secundaria, con influencia del sistema norteameri-
cano. Otras naciones, como Alemania, han mantenido durante 
más tiempo el enfoque diferenciado, más cercano al modelo eu-
ropeo tradicional. 

En ambos casos, al comenzar el siglo xxi los países con eco-
nomías avanzadas han alcanzado tasas de escolarización cerca-
nas al 100% no sólo en los primeros grados de la educación 
secundaria, sino en todo el nivel, hasta los 18 años de edad.

De los países latinoamericanos, algunos tienen niveles de es-
colaridad mejores a los de México, similares a los de España; otras 
naciones tienen una situación semejante a la de la nuestra; y otras 
presentan niveles claramente inferiores a las de nuestro país.

Germán Rama señala que, en la primera mitad del siglo xx, 
el acceso a secundaria en América Latina fue limitado, siguiendo 
el modelo europeo, que restringía el acceso a ese nivel a una mi-
noría social, a la que brindaba una educación de calidad:

Dada la estructura ocupacional existía un dominante conjunto de 
ocupaciones que se podían ejercer siendo los titulares apenas alfa-
betizados… y un sector ocupacional, igualmente de volumen consi-
derable, que reclamaba tan sólo una educación primaria cuyas ba-
ses eran la lecto-escritura y el dominio de la aritmética… El patrón 
europeo, transferido a América Latina, consistió en asegurar calidad 
académica y selección social en la población asistente a la educa-
ción secundaria (Rama, 2004, p. 1).

En general, la estructura de los sistemas educativos latinoame-
ricanos comprende seis grados de enseñanza primaria y seis de 
educación secundaria o media, en los que se pueden distinguir 
dos ciclos de tres grados cada uno, que configuran la enseñanza 
media o secundaria básica y la media o secundaria superior.

La enseñanza primaria se estableció como obligatoria en los 
países de la región desde fines del siglo xix o principios del xx, 
por influencia de pensadores ilustrados o progresistas liberales, 
mucho antes de que el nivel pudiera generalizarse efectivamen-
te, lo que todavía a principios del siglo xxi sólo es realidad en 
unos cuantos países, como los del Cono Sur, Costa Rica y Cuba.
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Luego comenzó a incluirse el ciclo básico de la secundaria 
como parte de la escolaridad obligatoria: Chile hizo obligatorios 
los grados 7° y 8° desde 1964; Uruguay declaró obligatorios los 
tres años de la secundaria básica en 1974; México lo hizo en 
1993, y la mayoría de los países de la región han tomado me-
didas similares en diversos momentos. En 2004 Chile ha sido 
nuevamente el primer país latinoamericano en seguir el ejemplo 
de los países más avanzados en extender la obligatoriedad esco-
lar hasta el final del segundo ciclo de la enseñanza secundaria 
(Rama, 2004, pp. 3-5).

Consideraciones finales
El que tantos sistemas educativos coincidan en la extensión de 
la obligatoriedad a un número cada vez mayor de grados esco-
lares, pone en evidencia que la tendencia no es gratuita, sino 
que responde a necesidades reales de las sociedades contem-
poráneas. Como apunta Germán Rama, que coincide con ideas 
expresadas antes:

El modelo de educación secundaria se corresponde con el carácter 
obligatorio de la misma. 

En forma sintética se puede decir que las sociedades hoy desa-
rrolladas asumieron que para el desempeño —tanto laboral como 
social— en una sociedad compleja se requiere de 12 años de esco-
laridad común. Con casi un siglo de diferencia lo que fue el modelo 
de educación primaria de fines del siglo xix pasó a ser el modelo de 
fines del siglo xx, con la única diferencia que se consideró necesario 
un mayor número de años de formación para que las futuras ge-
neraciones tengan la capacidad de vivir y trabajar en sociedades y 
economías mucho más complejas (2004, p. 4).

Sin embargo, la experiencia de los países que emprendieron 
tempranamente la universalización de la secundaria muestra 
también que la tarea no es fácil, dada la heterogeneidad de los 
antecedentes y el contexto familiar y social de los alumnos, so-
bre todo en sociedades de grandes desigualdades, como las la-
tinoamericanas. Por ello la universalización de la secundaria ha 
ido aunada a su diversificación, ya que el modelo académico 
que era funcional cuando el nivel era elitista no responde a las 
necesidades, expectativas y posibilidades de la mayoría de los 
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jóvenes; en este sentido son importantes las consideraciones de 
Arturo de la Orden, quien señala que en la actualidad una de las 
metas de la educación es el logro de una verdadera igualdad de 
oportunidades, y que ésta supone el compromiso de proporcio-
nar a todos los adolescentes y jóvenes una formación general, 
una preparación para la vida adulta en el trabajo, el ocio, la fa-
milia y la sociedad y una preparación para seguir aprendiendo, 
bien en el nivel de educación superior, dentro de la enseñanza 
reglada, bien en las diversas modalidades de educación perma-
nente. Y añade:

Una de las vías más importantes para el logro de estas metas ha 
sido la escuela comprensiva. En efecto, la comprensividad es una 
de las características diferenciales de la educación secundaria con-
temporánea que le permite adaptarse a su nueva función social 
(2000, pp. 6-7).

Nuestro autor hace una última consideración que parece funda-
mental para tratar de conciliar los polos de la tensión entre la as-
piración de universalización de la educación secundaria y la he-
terogeneidad de condiciones reales de sus alumnos potenciales:

En resumen, creo que la somera descripción que precede permite 
afirmar que existen diferencias en la estructuración de la educación 
secundaria entre los diversos países de nuestro entorno cultural, 
pero al mismo tiempo se detecta una tendencia unitaria que apunta 
a la búsqueda de un modelo que garantice las ventajas básicas de la 
comprensividad como medio de enfrentarse a las exigencias socia-
les de una educación esencialmente igualitaria. Pero entendiendo 
que la igualdad verdadera, real, exige que el tratamiento educativo 
pueda diferenciarse para su adecuación a las exigencias y necesida-
des de sujetos y grupos diversos. Si hubiéramos de sintetizar esta 
idea en un lema podríamos decir que el mundo occidental camina 
hacia la oferta de educación secundaria estructurada de forma tal 
que pudiera ser percibida como «un óptimo de educación para cada 
uno», lo que supone no sólo una educación satisfactoria para cada 
individuo sino el máximo nivel de enriquecimiento del potencial de 
la sociedad en su conjunto (De la Orden, 2000, pp. 12-13).
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Conclusiones
Las experiencias revisadas contienen lecciones muy valiosas 
para la toma de decisiones por parte de las autoridades educati-
vas mexicanas. La universalización efectiva de la secundaria bá-
sica, en cumplimiento de lo que establece la normatividad desde 
1993, implicará un esfuerzo importante, pero no sólo en térmi-
nos cuantitativos, para la ampliación de la oferta en los lugares 
en que hay todavía una demanda no atendida. Los esfuerzos tie-
nen que emprenderse con una estrategia de conjunto muy bien 
diseñada, que tome en cuenta varios puntos:

• El crecimiento previsible y necesario de la Educación Media Su-
perior, para que el aumento del número de jóvenes que termine 
secundaria no se enfrente con un cuello de botella en el paso al 
siguiente nivel.
• El cumplimiento efectivo de la disposición que establece la obliga-
toriedad de la educación secundaria.
• La terminación de la primaria en edad normativa por el mayor nú-
mero posible de niños, para evitar la deserción al final de ese nivel 
o al inicio de la secundaria.
• La ampliación de la cobertura de preescolar en forma realista, en 
plazos mayores a los contemplados hasta ahora, teniendo en cuenta 
su dificultad real.

Es importante señalar que la ampliación de la oferta no basta, 
porque una parte de la demanda no cubierta no lo es debido a la 
falta de capacidad instalada, sino a la no adecuación de la oferta 
en relación con las necesidades y circunstancias de una parte 
considerable de la demanda. Por ello el objetivo de universalizar 
efectivamente la secundaria en un plazo corto, así como el de ir 
avanzando en la ampliación de la cobertura de la Educación Me-
dia Superior, ello implicará una cuidadosa revisión del modelo 
educativo prevaleciente, considerando al menos:

• La revisión en profundidad del currículo, para aligerarlo y ha-
cerlo congruente con enfoques pedagógicos modernos, orientados 
al desarrollo de habilidades intelectuales superiores, así como de 
actitudes y competencias.
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• La inclusión en el diseño curricular de un grado suficiente de fle-
xibilidad que tenga en cuenta la diversidad de circunstancias de los 
alumnos según el entorno familiar y social.
• La adecuación de la normatividad que rige el funcionamiento de 
los planteles incluyendo, sin contradecir el punto anterior, la eli-
minación de diferencias artificiales que no se justifican y obedecen 
solamente a inercias administrativas, como las que hay entre los 
subsistemas de las secundarias generales y técnicas.
• Una mejor integración de la secundaria con la primaria, incluyen-
do la supresión del certificado de la primera y, cuando proceda, el 
aprovechamiento de edificios y personal para atender a estudiantes 
de ambos niveles.
• El fortalecimiento de la oferta no convencional, en especial de 
telesecundarias, en localidades en que no sea viable la creación de 
planteles convencionales.

No sobra añadir que, como todo cambio profundo, para que una 
reforma de la secundaria consiga alcanzar sus objetivos, deberá 
prepararse e implementarse con todo cuidado, prestando espe-
cial atención a la capacitación de los maestros y a la preparación 
de los textos y materiales de apoyo correspondientes.

En particular es importante señalar que la diversidad de cir-
cunstancias de las entidades federativas y regiones del país hace 
razonable pensar que los cambios deban hacerse en formas y con 
ritmos diferentes en cada lugar. Para alcanzar la misma meta los 
caminos deberán ser diferentes, según los puntos de partida.
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Introducción
Para enfrentar los desafíos de la sociedad del conocimiento y 
el mundo global del siglo xxi, las sociedades contemporáneas 
necesitan que sus sistemas educativos lleven a todos los jóvenes 
al menos hasta el fin de la educación media, hacia los 18 años 
de edad, y que lo hagan de manera que la gran mayoría tenga 
niveles adecuados de competencias clave —lectura y escritura, 
matemáticas y ciencias—, además de valores personales.

En la actualidad, de 10 jóvenes de una generación, el sis-
tema educativo mexicano consigue que casi todos terminen la 
secundaria pero muchos de ellos con niveles insuficientes en las 
competencias mencionadas; solamente alrededor de la mitad 
termina la enseñanza media superior y menos de una tercera 
parte la superior.

El eslabón más débil de la cadena educativa mexicana es el 
tipo medio superior cuya situación es fruto de un inicio tardío y 
lento, y de un desarrollo asistemático, supeditado a la perspectiva 
de la educación superior, universitaria o tecnológica, y sujeto a los 
azares de los conflictos políticos. En el segundo capítulo se mues-
tra cómo durante las dos últimas administraciones federales se 
emprendió un proyecto de largo aliento para dar coherencia a 
este tipo educativo y conseguir que responda a las necesidades 
de la sociedad mexicana de hoy y de mañana, pero permite 
apreciar también que estos esfuerzos se encuentran todavía en 
una etapa incipiente y están aún lejos de dar frutos. 

En este capítulo se ofrecen ideas sobre el futuro de este tipo 
educativo, cuya importancia y problemas —derivados de su pro-
pia complejidad y del descuido del que ha sido objeto durante 
años— han mostrado las páginas anteriores.

Para escrutar ese futuro no se cuenta, desde luego, con nin-
guna bola de cristal ni artilugio semejante. Algunos aspectos 
son fáciles de prever, puesto que derivan de tendencias pe-
sadas suficientemente estudiadas y que no cambian en corto 
plazo, como las demográficas. Los jóvenes que tendrán de 15 
a 17 años en el año 2020, por ejemplo, nacieron entre 2003 y 
2005; muchos pasaron ya por el preescolar y casi todos están 
en primaria. Para fechas algo más lejanas, como el 2030 o des-
pués, las proyecciones de población permiten saber con bas-
tante exactitud cuál será el tamaño de la demanda potencial, 
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definida como cierto grupo de edad. La demanda real depen-
derá de la cobertura y la eficiencia terminal de la primaria y la 
secundaria, variables también bastante predecibles.

Más difícil es prever otros aspectos que dependen de facto-
res más cambiantes, como los económicos y los políticos, por no 
hablar de los culturales. Para decir algo sobre esas cuestiones los 
únicos elementos disponibles son las experiencias de países en 
que la escolarización ha avanzado más de prisa que en el nuestro.

Por ello este capítulo tiene tres apartados principales. El pri-
mero se refiere a los elementos que servirán para esbozar los 
posibles futuros de la ems, y comienza con un breve repaso his-
tórico del desarrollo de los sistemas educativos, en relación con 
la forma en que ha evolucionado la estratificación social, lo que 
podrá enriquecer la comprensión de estos procesos y dar luz a 
los intentos por anticipar su futuro; se analizan luego algunas 
tendencias fuertes que inciden en la concepción de los sistemas 
educativos, en particular los cambios de las ideas relativas a la 
igual dignidad de las personas y la profundidad de las diferencias 
empíricas que las distinguen, y los cambios de las demandas que 
los nuevos mercados laborales plantean a los sistemas educati-
vos; después se reflexiona sobre los problemas que enfrentan los 
países desarrollados para que todos sus jóvenes estudien hasta 
los 18 años, teniendo en cuenta las cambiantes realidades actua-
les, y en especial sobre las dificultades particularmente graves 
que México deberá afrontar al perseguir ese mismo propósito, 
para no extrapolar acríticamente a nuestro país la experiencia 
de otros sistemas educativos.

El segundo apartado presenta las dimensiones del sistema 
mexicano de Educación Media Superior que, por su importan-
cia, se considerarán para la construcción de los posibles escena-
rios futuros de ese tipo educativo.

El tercer apartado, finalmente, y antes de una breve conclu-
sión, presenta una visión del futuro previsible de la ems de nues-
tro país, con dos posibles escenarios contrastantes, organizados 
de acuerdo con las dimensiones descritas en el punto anterior.
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1. Elementos para construir
una perspectiva sobre el futuro

a) El desarrollo de los sistemas educativos modernos
Con numerosas variantes, los sistemas educativos de los más di-
versos países distinguen tres etapas en el trayecto escolar, que se 
suelen designar con los términos de educación primaria, secunda-
ria y terciaria, o bien de básica, media y superior. Esta estructura 
es el resultado de un largo proceso cuya historia vale la pena repa-
sar, ya que suele haber ideas inexactas al respecto. Parece lógico 
pensar que las instituciones educativas que se desarrollaron más 
tempranamente habrán sido las escuelas elementales, y que solo 
posteriormente surgirían los niveles medio y superior. El desarro-
llo ocurrido realmente, sin embargo, fue justo el contrario.

Los sistemas educativos son una solución que las sociedades 
humanas encontraron, en épocas relativamente recientes, para 
dar a las nuevas generaciones el bagaje de conocimientos y ha-
bilidades que requerían para la vida adulta; en las sociedades 
tradicionales no hacían falta para ello instituciones especiales, 
ya que la familia extendida, el clan o la tribu podían hacerlo. A 
medida que los grupos humanos crecieron y se volvieron más 
complejos, la aparición de las primeras formas de Estado se vio 
acompañada por el surgimiento de instituciones educativas, ini-
cialmente dirigida no a niños sino a jóvenes, preparándolos para 
funciones como la milicia, el sacerdocio, la escritura y otras acti-
vidades como la astronomía o la filosofía. 

La educación de los efebos se dirigía a adultos, como los es-
tudios en la Academia de Platón o en el Liceo de Aristóteles. En 
el medievo el acceso a la universidad era cosa de adultos; por 
ello los alumnos de los studia generalia se podían agremiar en 
corporaciones, universitas magistrorum aut scholarium. 

En las sociedades antiguas el tránsito de la infancia a la 
adultez se daba en forma abrupta: hacia los 15 años de edad, 
coincidiendo con la maduración biológica, y mediante ritos de 
transición bien orquestados. Los individuos pasaban de una 
etapa a otra en cuestión de semanas. La etapa intermedia de 
la adolescencia no existía. La enseñanza de las primeras letras 
a los niños se limitaba a los hijos de familias acomodadas y 
tenía lugar en el hogar, a cargo de instructores privados de 
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bajo estatus, como los maestros, esclavos o no, que los griegos 
llamaban pedagogos y los romanos grammatici.

Conviene añadir que la enseñanza de una lengua se refería 
al latín y no a la lengua vernácula, que no necesitaba de es-
cuela para aprenderse. Desde la Antigüedad algunos maestros 
ofrecían enseñanza a pocos alumnos de familias acomodadas. 
Quintiliano discutía ya las ventajas y desventajas de la enseñan-
za en el hogar o en un grupo en casa de un grammaticus (cf. 
Johannesson, 1994).

En una u otra forma, esa enseñanza elemental estaba res-
tringida a una pequeña élite y se reducía al aprendizaje de la 
lectura, al que se añadían, como elementos menos esenciales, 
el manejo de la escritura y los rudimentos de la aritmética. Los 
conocimientos más amplios de gramática, retórica y dialéctica 
(trivium), así como de aritmética, geometría, astronomía y mú-
sica (quadrivium) eran el contenido de la facultad de artes de las 
universidades medievales, en las que adultos que ya sabían leer 
y escribir en latín se preparaban para acceder a facultades espe-
cializadas de teología, derecho o medicina. Se daba por sentado 
que la mayoría de la población no necesitaba saber leer y escri-
bir, pues se dedicaría a actividades que no lo requerían, como la 
agricultura (cf. Gaulupeau, 1992, p. 26).

Como señala Randall Collins (1990), el desarrollo de las ins-
tituciones educativas modernas tuvo lugar de arriba hacia abajo, 
y no al revés: de los siglos xii y xiii datan las primeras universi-
dades; los primeros liceos y planteles similares, que hoy podrían 
considerarse de enseñanza media, surgieron a fines del siglo xv 
y principios del xvi; y las escuelas de primeras letras comenzaron 
a tomar una forma reconocible para la mirada actual hasta los 
siglos xviii y xix.

El deterioro de las universidades era claro en el siglo xv. En 
este contexto surgió otro tipo de establecimientos, fundamental 
para entender el desarrollo posterior de los sistemas modernos 
de educación tanto en los niveles secundarios como en los pri-
marios: los colegios de humanidades y liceos. A fines del siglo xv 
había aparecido en los Países Bajos un nuevo enfoque pedagógi-
co en las escuelas de los Hermanos de la Vida Común: en ellas 
los alumnos se repartían en clases homogéneas que se sucedían 
anualmente, de la octava a la primera, según un avance regular. 
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Un examen permitía acceder a la siguiente clase. En 1490 la no-
vedad fue adoptada por Jean Standonck en el Colegio de Mon-
taigu, en el barrio latino de París. El nuevo método fue conocido 
después como modus parisiensis.

En 1556 la orden de los jesuitas, fundada por Ignacio de 
Loyola en 1540, estableció en Billom el primero de muchos cole-
gios nuevos o liceos que marcarían el desarrollo de la educación 
en Francia y otros lugares. La pedagogía jesuita, codificada en 
1599 en la Ratio Studiorum, se inspiraba sin duda en el modus 
parisiensis, cuyas bondades había experimentado personalmente 
Ignacio, que había sido alumno del Colegio de Montaigu (Gaulu-
peau, 1992, pp. 28-33).

Las escuelas de primeras letras de esa época, por su parte, no 
se parecían a los liceos jesuitas ni a las actuales primarias de or-
ganización completa o con grados (graded), sino a nuestras escue-
las de organización incompleta o multigrado. En 1960, Philip Ariès 
señala que en el siglo xv la noción de grados era desconocida en 
lo que se refiere a las escuelas elementales. Estas aceptaban re-
ducidos números de alumnos de cualquier edad, que estudiaban 
en un mismo espacio, a cargo de un solo maestro, que los atendía 
individualmente uno tras otro en función del avance de cada uno 
mientras los demás trabajaban por su cuenta.

La adopción del sistema de organización, que consiste en 
agrupar a los alumnos de edad o nivel de avance similar en gru-
pos relativamente homogéneos, surgió paulatinamente a lo largo 
del siglo xviii para imponerse en el xix como la forma preferente de 
organización escolar. La masificación de la enseñanza elemental 
trajo consigo la necesidad de maneras de organización que permi-
tieron atender a números grandes de alumnos de modo eficiente.

Ese proceso se desarrolló a diferente ritmo en los diversos 
países de Europa, en paralelo al desarrollo de las ideas de la 
Ilustración. Prusia primero y luego los Estados Unidos tuvieron 
un papel preponderante en este proceso. 

En Prusia, desde 1717 Federico Guillermo I expidió un edicto 
para mejorar la educación pública. Después de la derrota frente 
a Napoleón en 1806, que puso en riesgo su propia existencia, 
se reorganizó con una visión moderna, en la que la dimensión 
educativa tuvo un lugar importante. La moderna universidad 
de investigación debe mucho a la Universidad de Berlín, esta-
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blecida por Humboldt en 1810. Al mismo tiempo se desarrolló 
un sistema de educación elemental con los rasgos modernos de 
obligatoriedad y gratuidad, carácter público y laico. 

De la obligatoriedad se deriva el carácter masivo de los nuevos 
sistemas, frente al carácter expresamente minoritario y elitista de 
sus predecesores; su carácter de servicio público implica que esté a 
cargo del Estado y, por ende, que sea gratuito al menos para quie-
nes no tienen acceso a otras opciones, y que sea laico o, al menos, 
que ofrezca la posibilidad de educación laica a quien lo desee, al 
no depender de manera necesaria de la iglesia o el gremio. 

En Prusia se estableció en 1809 la primera normal pública para 
la formación de maestros profesionales; se crearon cátedras de pe-
dagogía en las universidades, como la que ocupó Kant en Gotinga 
a fines del siglo xviii; surgió también la nueva forma de organizar 
las escuelas por grados (Goodlad y Anderson, 1987, p. 46).

La problemática de ofrecer educación de manera eficiente a 
alumnos numerosos de diferentes niveles en ausencia de maes-
tros suficientes fue enfrentada en Gran Bretaña y en Escocia me-
diante el sistema monitorial o tutorial, llamado también lancas-
teriano. En este modelo el grupo mayor se divide en subgrupos 
más homogéneos, atendidos por uno de los alumnos más avan-
zados, por los monitores o por los tutores. Las escuelas organiza-
das por grados fueron un desarrollo natural del sistema de Bell 
y Lancaster durante el siglo xix. (cf. Thomas y Shaw, 1992, p. 1).

En el siglo xix el sistema educativo francés estuvo marcado por 
el conflicto entre la Iglesia católica y el pensamiento liberal. Una 
faceta de esos enfrentamientos fue, justamente, el que opuso a los 
Hermanos de las Escuelas Cristianas de La Salle, que preferían el 
sistema de grados, con las escuelas que seguían el modelo tutorial 
lancasteriano, importado de Inglaterra y Escocia. 

Un proceso similar tuvo lugar en los Estados Unidos durante 
los últimos años del siglo xviii y la primera mitad del xix, igual-
mente como respuesta a la necesidad de atender en forma efi-
ciente a números crecientes de niños, en un país cuya población 
aumentaba en forma explosiva y había asumido con especial vi-
gor las ideas ilustradas que hacían de la educación un derecho 
universal y el medio por excelencia de movilidad social. Parece 
también clara la relación de la nueva forma de organización de 
las escuelas elementales con las que se aplicaron por la misma 
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época en las empresas como parte de la revolución industrial. 
Más que una influencia en una sola dirección, de lo industrial 
a lo educativo, es probable sin embargo que deba hablarse de 
una solución similar a una problemática análoga. Además de 
las escuelas de un aula surgieron otras de dos plantas, una para 
la enseñanza de lectura y otra para escritura. Por la mañana los 
niños aprendían a leer en un aula mientras las niñas ocupaban la 
otra para aprender a escribir; por la tarde los grupos cambiaban 
de lugar. Luego a esa organización se añadió otro criterio de 
estratificación, según el cual se formaban grupos para el apren-
dizaje de lectura o escritura según su nivel de avance. La orga-
nización por grados aparece de manera completa en la Gram-
mar School de Quincy, Massachusetts, en 1848. La escuela tenía 
cuatro plantas, un aula para cada maestro y un patio amplio. El 
número de alumnos permitía agruparlos en forma homogénea y 
los maestros no debían ocuparse ya de toda la gama de edades 
y niveles, sino que cada uno atendía un solo grado; al final del 
curso los alumnos pasaban o reprobaban. Había, además, un 
director; se trataba, pues, de un plantel unificado y con grados.

Horace Mann, pionero de la educación pública norteameri-
cana, impulsó el modelo por antonomasia de escuela con gra-
dos con la de Quincy tras su visita a Prusia en 1843. Cuando 
la escuela se inauguró, sus promotores afirmaban que sería el 
modelo a seguir durante 50 años. Han pasado ya más de 150 y 
el modelo de organización por grados, lejos de desaparecer, ha 
llegado a verse como la única forma de estructurar una escuela 
(cfr. Goodlad y Anderson, 1987, pp. 45-48).

En síntesis, a lo largo de casi un milenio, en los países de la 
tradición occidental surgieron los sistemas educativos actuales, 
comenzando con el nivel que hoy llamamos de educación tercia-
ria o superior (las universidades de los siglos xii y xiii); siguiendo 
en el Renacimiento con el de secundaria (los liceos del xv y xvi); 
y finalmente, a partir del xviii y sobre todo del xix, con el nivel 
de primaria ya con los rasgos modernos: universal, obligatorio, 
gratuito y laico; en breve, público, en contraposición al privado 
a cargo de la iglesia o el gremio, con rasgos opuestos: elitista, 
de paga y con contenido religioso. Desde el siglo pasado y toda-
vía hoy se asiste a una prolongación de esa tendencia de arriba 
hacia abajo en el desarrollo de los sistemas educativos, con la 
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incorporación de los planteles para niños de tres a cinco años, 
e incluso de menores de un año y hasta dos años, en el nivel 
denominado contradictoriamente preescolar.

A partir de lo anterior se entiende un rasgo que aparece una 
y otra vez en los sistemas educativos, asociado a un elemento 
común a las sociedades respectivas.

b) La estratificación social y sus implicaciones educativas
El elemento social al que se alude en el párrafo anterior es el 
de la estratificación, rasgo al parecer omnipresente, con muchas 
variantes en todas las sociedades, tanto occidentales como las 
que no se consideran tales. 

En ninguna sociedad los individuos se ubican en una posición 
similar que dé acceso por igual a los bienes y haga compartir dere-
chos y obligaciones. La desigualdad es omnipresente. Siempre hay 
minorías privilegiadas dominantes y mayorías sin acceso a mu-
chos satisfactores —incluso elementales—, supeditadas al primer 
grupo en modos de dominación y explotación que han tomado 
diferentes formas a lo largo de la historia, en un proceso secular 
que ha pasado de la esclavitud a la servidumbre, al proletariado 
industrial del capitalismo manchesteriano, a las clases trabajado-
ras de economías avanzadas y a los sectores más desfavorecidos 
por razones étnicas, lingüísticas, geográficas, de género u otras.

El acceso diferencial a la educación es una dimensión de la 
estratificación social que ha evolucionado a lo largo del tiempo, 
siguiendo los cambios más generales de la desigualdad. Hasta 
el siglo xvii la diferencia educativa se concretaba en la forma de 
minoría letrada vs. mayoría analfabeta;  se consideraba que para 
la mayoría de la población leer era una habilidad innecesaria e 
incluso peligrosa. 

Según Philippe Ariès, cuando la escuela secundaria comenzó a 
extenderse apareció también una postura que veía con malos ojos 
esa tendencia. A diferencia de los reformadores del siglo xvii, que 
veían en la instrucción el único medio de moralizar a los indigentes 
y volverlos trabajadores útiles para los oficios, en el xviii aparece la 
idea de que «debe negarse el acceso a la enseñanza secundaria a 
los hijos del pueblo […] que la instrucción debe estar reservada a 
los ricos, porque si se extiende a los pobres los alejará de los tra-
bajos manuales y hará de ellos unos fracasados» (1973, p. 346).
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El marqués de Caradeuc de la Chalotais consideraba que 
había «demasiados maestros, demasiadas escuelas secundarias 
[…] incluso el pueblo quiere estudiar; los campesinos y los ar-
tesanos envían a sus hijos a las escuelas secundarias de los pue-
blos», y añadía que «los estudios de mala calidad que cursan les 
han enseñado a desdeñar la profesión de su padre». 

Además de sostener que las escuelas de latín y la secundaria 
deberían prohibirse a los campesinos, el marqués considera que 
también la educación elemental es negativa y criticaba a los Her-
manos de las Escuelas Cristianas porque —y esto lo cita Ariès en 
1973—, «enseñan a leer y escribir a personas que solo deberían 
aprender a dibujar y a manejar el cepillo y la lima pero ya no 
quieren hacerlo». 

Llama la atención que destacados pensadores de la Ilustra-
ción compartieran esas ideas. Voltaire, por ejemplo (también re-
ferido por Ariès en 1973), felicitó a De La Chalotais por las ideas 
anteriores y le escribió diciendo: «Le agradezco que proscriba el 
estudio a los campesinos. Yo, que me cultivo la tierra, lo que bus-
co es tener mano de obra y no clérigos tonsurados [...] conviene 
que el pueblo sea conducido y no que sea instruido […] me pare-
ce esencial que haya indigentes ignorantes» (Ariès, 1973, p. 348).

En sociedades anteriores a la Revolución industrial, la Ilus-
tración y las democracias modernas, una composición de la po-
blación con una pequeña minoría capaz de leer y escribir, y una 
gran mayoría analfabeta dedicada a la agricultura, la ganadería 
y algunos oficios, era sin duda funcional, y la expansión de la 
educación primaria puede entenderse, en parte, como la acep-
tación de que una capacidad mínima de lectura era necesaria 
para todos en sociedades en que la Revolución industrial había 
transformado el tipo de trabajo al que debía dedicarse la mayor 
parte de la población. Las revoluciones políticas comenzaban a 
suponer la existencia de ciudadanos también mínimamente in-
formados. Las élites, y solo ellas, necesitaban conocimientos más 
complejos, por lo que la división entre personas con educación 
media y superior y otras solo con primaria sustituyó a la ante-
rior, entre letrados y analfabetas.

Lo anterior se refleja en que la expansión de los sistemas edu-
cativos durante el siglo xix se caracterizó en general por la tempra-
na separación de las trayectorias corta y larga de la escolaridad, 
en lo que se suele denominar un sistema educativo dual.
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La opción contraria la constituyen los sistemas de tipo com-
prensivo, que se distinguen porque en ellos, en principio, todos los 
alumnos siguen asistiendo a escuelas similares durante la educa-
ción secundaria, al menos en su parte básica y luego, en diferente 
medida, también en la superior. 

Esta segunda opción suponía una visión diferente, más igua-
litaria o, si se quiere, más generosa y democrática: el acceso a ni-
veles educativos posteriores a la primaria no tiene por qué estar 
reservado a los hijos de una minoría, sino que debe considerarse 
un derecho de todo futuro ciudadano.

La primera concepción prevaleció en la mayor parte de los 
países hasta bien entrado el siglo xx y solo algunos tomaron tem-
pranamente la segunda dirección. Por ello hasta hace algunas 
décadas los sistemas educativos de casi todos los países estaban 
estructurados con base en el supuesto implícito de que era natu-
ral y aceptable que solo una minoría de alumnos tuviera buenos 
niveles de aprendizaje en la escuela primaria o elemental y acce-
diera a niveles superiores, en tanto que el grueso del alumnado 
no lo conseguía y debía dejar la escuela al final de la primaria, 
para dedicarse a ocupaciones de tipo manual. 

La principal excepción a esa tendencia la constituyeron los 
Estados Unidos de América que, desde el siglo xix, adoptaron un 
enfoque comprensivo para su educación secundaria; en Europa 
la adopción de un modelo comprensivo se dio por vez primera 
hasta mediados del siglo xx, en Suecia. 

El cambio del sistema educativo de ese país fue parte del 
proceso que llevó al estado de bienestar, fruto de un movimiento 
social iniciado desde fines del xix. Hasta entonces el sistema sue-
co tenía las dos redes diferenciadas tradicionales: la que atiende 
a una minoría de niños y jóvenes de clase media y alta y llega 
hasta la universidad, y la destinada a los hijos de las clases po-
pulares, que se reducía a una escuela elemental de baja calidad, 
después de la cual se entraba al mercado laboral, a veces con la 
limitada enseñanza de un oficio. 

El sentido común prevaleciente veía como normal y acep-
table la situación anterior por la aceptación generalizada de la 
idea de que sólo una pequeña fracción de los alumnos tenía ap-
titudes para lograr aprendizajes complejos. 
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Es ilustrativo recordar cómo trató este punto la Comisión del 
Parlamento sueco creada en 1946 para definir cómo se debería 
organizar el sistema educativo, de tal forma que se llegó a la 
conclusión contraria a las ideas generalmente aceptadas. El tra-
bajo de la Comisión comenzó con el encargo de estudios sobre 
el desarrollo de las habilidades de los chicos de siete a 16 años. 

Los estudios comisionados mostraron, entre otras cosas, que 
los medios utilizados para supuestamente detectar la aptitud 
académica de los estudiantes eran poco confiables y tenían un 
fuerte sesgo sociocultural; que muchos chicos así seleccionados 
fracasaban posteriormente en los estudios; y que no era cierto 
que los chicos con mayores aptitudes académicas tuvieran me-
nos habilidades prácticas y viceversa (Husén, 1986, p. 156). 

Las primeras evaluaciones internacionales, en las décadas 
1960 y 1970, mostraron la inconsistencia de los argumentos a 
favor de una temprana selección de alumnos de supuesta alta 
capacidad a partir de la comparación de los altos estándares de 
las exigentes escuelas medias en un sistema dual europeo, el 
gymnasium alemán, en contraste con las high school estaduni-
denses en un sistema comprensivo. Esta comparación era enga-
ñosa, ya que en sistemas selectivos como el alemán poco más 
del 10 % de cada cohorte terminaba la secundaria superior hacia 
1960, mientras que en el sistema estadunidense más de la mi-
tad lo conseguía. Al contrastar proporciones similares de cada 
cohorte —el 5 % o el 10 % más alto— se mostró que no había 
diferencia significativa entre el rendimiento de los alumnos de 
ambos sistemas (Husén, 1986, p. 158). 

Progresivamente otros países han dado un enfoque com-
prensivo a sus sistemas educativos, al tiempo que han aumenta-
do el lapso comprendido por la escolaridad obligatoria, lleván-
dolo hasta los 15 años e incluso hasta los 18. Este ha sido el caso 
de los demás países escandinavos, los del resto de Europa y los  
anglosajones, no pocos del Asia oriental y, más recientemente, 
de algunos iberoamericanos.

c) Los cambios de las concepciones valorales 
Las razones de la evolución descrita son dos: por una parte, la 
creciente sensibilidad de muchos actores a los temas de dere-
chos humanos y a los valores de igualdad, justicia, equidad y 
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solidaridad; por otra, las necesidades que plantean a la educa-
ción las economías y, en particular, de los mercados laborales.

Las ideas dominantes en todo el mundo durante siglos acep-
taban como natural la desigualdad entre unos grupos sociales y 
otros, como entre europeos e indígenas americanos, o bien entre 
negros y blancos o entre mujeres y hombres y, de manera más 
general, entre niños de familias pobres o acomodadas.

Esas ideas tradicionales dejan cada vez más el lugar a la 
aceptación, al menos teórica, del valor de la igualdad esencial 
de todos los seres humanos, que constituye el fundamento de 
los pactos internacionales como el que dio origen a la Organi-
zación de las Naciones Unidas. En el terreno educativo, además 
de la adopción universal del principio de la igualdad de dere-
chos, se acepta también cada vez más el de la inexistencia de 
desigualdades empíricas que afecten de manera sistemática a 
ciertos grupos.

Estos cambios se pueden apreciar con claridad en la evolu-
ción de la noción de educación básica en los documentos oficia-
les de la onu y la Unesco.

La Declaración Universal de Derechos Humanos, adoptada 
por las Naciones Unidas en 1948, establece el derecho universal 
a la educación pero limita a la educación elemental las nociones 
de gratuidad y obligatoriedad, en tanto que para la educación 
técnica y profesional usa la expresión «hará de ser generaliza-
da», y para la educación superior indica que «el acceso a los 
estudios superiores será igual para todos, en función de los mé-
ritos respectivos» (1948).

La Declaración Mundial sobre Educación para Todos, adop-
tada en Jomtien en 1990, comenzaba diciendo, en relación a la 
Declaración de 1948: «Hace más de cuarenta años las naciones 
del mundo afirmaban […] que toda persona tiene derecho a la 
educación». Luego añadía que pese a los esfuerzos realizados, 
todavía «más de 100 millones de niños, de los cuales al menos 
60 millones son niñas, no tienen acceso a la primaria», y datos 
igualmente preocupantes sobre los adultos analfabetos y sobre 
quienes comenzaban la primaria pero no la terminaban (Com-
mission Interinstitutions, 1990, p. 45).

En el Marco de Acción que sigue a la Declaración de Jom-
tien, se encuentra la siguiente precisión en cuanto a los objetivos 
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específicos que los países deberían fijar para alcanzar durante la 
década de los años 1990: «2. Universalización de la educación 
primaria o de cualquier otro nivel de educación más elevado 
que se considere fundamental de aquí al año 2000, y no sólo en 
lo que se refiere al acceso al ciclo de estudios, sino también a su 
terminación» (Commission Interinstitutions, 1990, p. 57).

A mediados de la misma década, la Unesco convocó a un 
destacado grupo de educadores que formaron la Comisión Inter-
nacional sobre la Educación para el Siglo xxi. El producto final de 
este grupo, conocido como Informe Delors, contiene reflexiones 
que muestran la creciente conciencia de concebir la educación 
más allá de la elemental. Después de considerar las dimensiones 
del reto de ofrecer a todos los niños una educación primaria que 
les permita desarrollar la gama de competencias que necesitarán 
para desenvolverse en la sociedad del entonces cercano siglo xxi, 
el Informe dice:

Llegamos así a lo que representa una de las principales dificultades 
de toda reforma, a saber cuál es la política que se debe llevar a 
cabo con respecto a los jóvenes y a los adolescentes que acaban la 
enseñanza primaria, durante todo el período que transcurre hasta 
su entrada en la vida profesional o en la universidad. ¿Nos atreve-
ríamos a decir que estos tipos de enseñanza llamada secundaria 
son, en cierto sentido, los «impopulares» de la reflexión sobre la 
educación? De hecho son objeto de innumerables críticas y generan 
buen número de frustraciones (Delors, 1996, p. 19).

El capítulo 6 del Informe Delors presenta las reflexiones de la 
Comisión sobre las diferentes etapas del trayecto escolar, de la 
Educación Básica a la universidad. En lo relativo a la educación 
secundaria hace las siguientes consideraciones:

La enseñanza secundaria parece cristalizar buena parte de las es-
peranzas y críticas que suscitan los sistemas formales. Por una par-
te, las familias y los alumnos la consideran a menudo como la vía 
principal de ascenso social y económico. Por otra, se la acusa de 
no ser igualitaria y […] de no conseguir que los adolescentes estén 
preparados para la enseñanza superior, ni tampoco para el ingreso 
al mundo laboral […] para que haya desarrollo es necesario que un 
porcentaje elevado de la población siga estudios secundarios.
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Bajo la presión del mercado de trabajo la duración de la escolari-
dad tiende a alargarse […] el incremento del número de alumnos 
va acompañado, en numerosos países, de un aumento del fracaso 
escolar, como atestiguan los elevados índices de repetición de curso 
y abandono de los estudios.

El Informe recomienda vincular la enseñanza secundaria con 
tres principios: diversidad de formaciones, alternancia entre el 
estudio y una actividad profesional o social y búsqueda de mejo-
ras cualitativas. (Delors, 1996, pp. 139-140).

El Foro de Dakar del año 2000 dio continuidad a la política 
de Educación Para Todos lanzada en Jomtien. Un documento 
que la Unesco aportó para las discusiones de este último Foro 
puede verse como un paso más en la dirección de extender la no-
ción de educación básica a la secundaria. «El concepto de Educa-
ción Básica no es fijo o del todo claro y la mayoría de los países 
han decidido limitar la noción de básica a la educación primaria 
[…] En un número creciente de países, sin embargo, básico aho-
ra comprende la secundaria básica y en otros se extiende hasta 
la secundaria superior completa» (efa Forum, 2000, p. 2).

Esos cambios en las concepciones de la Unesco y muchos 
países se ven apoyados por los avances de la investigación, que 
muestran cada vez con mayor claridad la falta de sustento de 
la antigua creencia de que habría diferencias insalvables de 
capacidades entre ciertos grupos y, en particular, que solo una 
pequeña parte de las personas tendrían capacidad para hacer 
con éxito estudios superiores o, en general, para adquirir com-
petencias complejas. 

Esas ideas eran aceptadas en forma prácticamente universal 
hasta por lo menos el siglo xviii y comenzaron a ser cuestiona-
das solo a partir de la Ilustración, pero la opinión de que la in-
teligencia, como otras características de los individuos, está en 
buena medida determinada genéticamente no ha desaparecido 
por completo, de manera que todavía a fines del siglo xx era sos-
tenida por científicos importantes, como muestra la publicación 
de una obra como The Bell Curve (Herrnstein y Murray, 1994).

Varias publicaciones que reaccionaron ante los planteamien-
tos de la obra anterior, como las de Jencks y Phillips (1998) y 
Neisser (1998), mostraron que la opinión de otros científicos 
igualmente reconocidos no coincidía con la anterior.
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Una obra más reciente, de un autor muy reconocido (Nisbett, 
2009), hace el siguiente balance de la situación actual al respecto:

A fines del siglo xx, muchos de los expertos sobre el tema, si no la 
mayor parte de ellos, creían que la inteligencia y el talento académi-
co estaban sustancialmente bajo control genético […] Esos expertos 
eran muy escépticos en cuanto al posible éxito de cualquier esfuerzo 
por mejorar la inteligencia y no se sorprendían cuando intervencio-
nes como las de la educación temprana no conseguían tener efectos 
duraderos. Dudaban mucho de que las personas pudieran volverse 
más inteligentes como resultado de mejoras en la educación o de 
cambios en la sociedad. 

Sin embargo, los resultados de las recientes investigaciones en 
psicología, genética y neurociencia, junto con los actuales estudios 
sobre la eficacia de las intervenciones educativas han puesto de ca-
beza la fuerte postura hereditaria sobre la inteligencia. Ahora se 
considera claro que la inteligencia es altamente modificable por el 
medio. Sin educación formal una persona simplemente no será muy 
brillante, sea que la inteligencia se mida con test de Cociente Inte-
lectual (iq) o de cualquier otra forma. Y que el iq de cualquier perso-
na, así como sus resultados académicos y su éxito ocupacional sean 
altos o bajos, depende en buena medida de factores ambientales 
que no tienen nada que ver con sus genes (Nisbett, 2009, pp. 1-2.).

La obra de Nisbett sintetiza estudios que sustentan la opinión ex-
presada en forma sintética en el párrafo anterior, mostrando que 
lo que se suele llamar inteligencia, con toda la imprecisión del 
término, puede variar y varía considerablemente de hecho, preci-
samente gracias a la mayor o menor exposición de los sujetos a la 
educación formal. Muestra también que hay intervenciones que 
tienen impacto considerable, y que las de resultados más notables 
y duraderos se caracterizan por hacerse en los primeros años de 
la vida de los niños, en formas intensivas y costosas, pero que in-
ciden de manera profunda en el desarrollo de los sujetos.

Con lo anterior hay base suficiente para tener una opi-
nión razonablemente optimista en cuanto a las posibilidades 
de la escuela. No se trata, desde luego, de volver a posturas 
ingenuas como algunas de hace medio siglo, pero sí de es-
capar al determinismo de las que dan un peso excesivo a los 
factores extraescolares, genéticos o del medio social y fami-
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liar, así como al pesimismo derivado de ellas. Las evaluaciones 
estandarizadas del rendimiento escolar muestran regularmente 
la existencia de grupos de estudiantes de alto y bajo rendimien-
to, y la visión que atribuye esas diferencias fundamentalmente 
a la influencia de los genes conduce lógicamente a preferir la 
existencia de sistemas educativos de tipo dual para alumnos su-
puestamente más o menos capaces por razones biológicas. La 
visión opuesta, que expresa el párrafo citado de Richard Nisbett, 
apoya a su vez la idea de que es posible que un sistema educati-
vo de enfoque comprensivo lleve a todos los alumnos a alcanzar 
niveles de aprendizaje que antes se pensaba solo podían lograr 
unos cuantos. 

d) Las necesidades de los nuevos mercados laborales
El segundo tipo de razones, cuya influencia posiblemente es más 
importante para explicar la extensión de la escolaridad hasta los 
18 años, tiene que ver con las demandas que se presentan en los 
nuevos mercados laborales, debidas a su vez a las nuevas necesi-
dades de las economías avanzadas. En este sentido, es elocuente 
la gráfica que se presenta en seguida, que sintetiza las tendencias 
de las demandas de calificación en el mercado laboral de Estados 
Unidos, de 1969 a 1998. Aunque los datos se refieren únicamen-
te a ese país, las tendencias son aplicables en general a todas las 
economías avanzadas. Este tipo de información se deriva del tra-
bajo de algunos economistas que han estudiado la evolución de los 
mercados laborales en los Estados Unidos y que muestran cómo 
disminuyó en la segunda mitad del siglo xx la proporción de pues-
tos de trabajo de tipo manual en tanto que aumentó la cantidad de 
puestos gerenciales, administrativos y de servicios. El título de una 
obra reciente en este sentido es elocuente: La nueva división del 
trabajo: cómo las compuatdoras están creando el siguiente mercado 
laboral (Levy y Murnane, 2010).

Un trabajo anterior (Autor, Levy y Murnane, 2003) muestra la 
evolución en el país del norte, entre 1969 y 1998, de la demanda de 
competencias manuales y rutinarias frente a otras más complejas 
y de tipo analítico, evolución que ilustra la gráfica 1. En las últi-
mas décadas del siglo xx la demanda de habilidades de tipo manual 
(rutinario o no) y las de tipo cognitivo rutinario disminuyeron en-
tre tres y ocho puntos, en tanto la de competencias complejas de 
comunicación y pensamiento experto aumentó de ocho a catorce 
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puntos. La consecuencia para los sistemas educativos es clara: cada 
vez será más necesario que al fin de su paso por la escuela los jó-
venes tengan conocimientos y habilidades que no se desarrollan 
durante los años de la primaria o de la secundaria básica. 

Gráfica 1. Demanda de habilidades complejas y de rutina en la economía de Estados 
Unidos, 1969 - 1998 (1969=0)

Fuente: Autor, Levy y Murnane, 2003.
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Un ejemplo ayudará a fijar las ideas: hace sólo tres o cuatro dé-
cadas era posible que un buen mecánico de automóviles fuera 
analfabeto. Sin saber leer ni escribir, al lado de un maestro ex-
perimentado, podía aprender lo necesario para realizar correcta-
mente la mayor parte de las reparaciones que solían necesitarse 
en un taller: por supuesto tareas sencillas como cambiar un neu-
mático desinflado o repararlo, o cambiar una batería eléctrica, 
pero también otras más complejas, como identificar bandas y ca-
bles rotos o gastados y remplazarlos; limpiar o cambiar bujías; 
limpiar y calibrar el carburador; arreglar un embrague, una caja 
de velocidades o unos frenos; e incluso desmontar un motor con 
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una biela rota, cambiar un monoblock o rectificar un cigüeñal y 
volver a ajustar el motor. Hoy, con motores de inyección compu-
tarizada de combustible, convertidores catalíticos y sensores elec-
trónicos para múltiples funciones, los trabajadores de un taller de 
mecánica automotriz deben contar con un nivel mínimo de inglés 
y computación para desempeñar correctamente su trabajo. 

La conjunción de las dos tendencias mencionadas, por una 
parte la creciente necesidad de personas con competencias com-
plejas en los nuevos mercados laborales, junto con la convicción 
de que la mayor parte de los alumnos puede alcanzar esas com-
petencias si las escuelas funcionan bien y la educación comienza 
tempranamente y se prolonga lo suficiente, son una combina-
ción poderosa que impulsa la tendencia de muchos países a ex-
tender la escolaridad obligatoria hasta el final de la secundaria 
superior, hacia los 18 años de edad. 

Conviene añadir que en el mismo sentido orientan otras ten-
dencias menos analizadas pero igualmente importantes: las que 
tienen que ver con la importancia de una buena formación de 
los futuros ciudadanos para un adecuado funcionamiento de las 
instituciones de una democracia madura.

En un artículo publicado en el diario español El País, el pre-
mio Nobel de Economía Paul Krugman (2011), apoyándose pre-
cisamente en el trabajo de Autor, Levy y Murnane, subrayaba 
las limitaciones de la educación para asegurar un buen empleo 
a los egresados ante los cambios tecnológicos acelerados que 
caracterizan a las sociedades del conocimiento. Comentando el 
texto de Krugman en la misma publicación, el director de 2005 a 
2010 del Instituto de Evaluación de España, Enrique Roca, hace 
señalamientos importantes:

[…] en la Educación Básica, como en la formación profesional y en 
la universitaria, ha de analizarse qué educación se desea no solo 
desde el lado de la demanda, es decir desde las necesidades ac-
tuales de los empresarios, sino también desde el punto de vista de 
los individuos y las sociedades, desde las necesidades presentes y 
futuras, desde la perspectiva de que la sociedad, la economía, son 
susceptibles de mejora (Roca, 2011).
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Enrique Roca sostiene que la educación debe atender las necesi-
dades de la economía, pero añade de inmediato que, a su vez, la 
economía debe estar al servicio de las personas y las sociedades:

Para satisfacer la demanda de competencias […] que demandan los 
mercados es necesario que la educación incorpore a sus programas 
dichas competencias y prepare adecuadamente a sus ciudadanos 
para acceder con éxito al mercado laboral […] pero esto no debe 
ser incompatible con afrontar otras necesidades educativas y forma-
tivas de los ciudadanos y de las sociedades.

La convulsión revolucionaria y democrática que recorre los paí-
ses árabes […] no es el fruto de una formación ajustada a la deman-
da de los mercados. Esta convulsión la protagonizan individuos que 
reclaman libertades, democracia y ciudadanía […]

Necesitamos educar y formar ciudadanos bien preparados 
para encontrar empleo en este mundo globalizado, pero también 
para mejorarlo, transformarlo, cambiarlo. Ciudadanos que pueden 
trabajar con dignidad, ejercer su ciudadanía, disfrutar de derechos 
y libertades y contribuir al cambio de los modelos económicos 
que impiden que de sus beneficios disfruten todos los ciudadanos 
(Roca, 2011).

Conseguir que todas las personas tengan al menos Educación 
Media Superior es necesario, pues, no solo para tener economías 
competitivas, sino también para que puedan funcionar democra-
cias maduras, lo que es aún más importante.

e) La dificultad de universalizar la Educación Media Superior
Por las razones señaladas en el apartado anterior, la evolución de 
las sociedades contemporáneas ha llevado a que en la actualidad 
se considere que para que los ciudadanos puedan tener una vida 
satisfactoria no solo en lo económico, sino también en lo político 
y lo cultural, la enseñanza primaria y la secundaria básica no 
bastan, sino que son indispensables 12 años de escolaridad.

Por otra parte, conseguir que todos los jóvenes terminen la 
secundaria superior, y que lo hagan con buenos niveles de apren-
dizaje, con un dominio suficiente de las competencias complejas 
a que se ha hecho alusión, no es fácil. De hecho, ningún país lo 
ha conseguido plenamente todavía y algunos de los más desa-
rrollados enfrentan dificultades considerables para ello, como 
muestran los datos que se presentan a continuación.
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La Tabla 1 presenta información sobre el porcentaje de la 
población de 25 a 64 años de edad que tiene al menos Educación 
Media Superior en varios países. 

Tabla 1. Porcentaje de la población que tiene al menos Educación Media Superior, por 
grupos de edad de 25 a 64 años (2007)

Notas: * Edad, ** fecha de nacimiento *** fecha de fin teórico de media superior.
Fuente: ines (2009), Education at a Glance, 2009, tabla A1.2a, p. 38.

Países

Grupos de edad, década de nacimiento y fin de ems

% población con al menos media superior

55-64* 45-54* 35-44* 25-34*

1943-1952** 1953-1962** 1963-1972** 1973-1982**

1961-1970*** 1971-1980*** 1981-1990*** 1991-2000***

México 18 29 37 39

Brasil 22 31 37 47

Chile 32 44 52 64

Portugal 13 20 27 44

España 28 44 56 65

Italia 34 48 56 68

Grecia 37 53 67 75

Francia 53 63 74 83

R. Unido 61 66 69 75

Finlandia 65 81 87 90

Suecia 74 83 90 91

Alemania 81 85 86 85

Polonia 74 86 90 92

Rusia 71 89 94 91

Estonia 82 93 94 86

Rep. Checa 85 89 94 94

Edos. Unidos 87 89 88 87

Corea del Sur 39 65 92 97

Los datos —del anuario de indicadores educativos de la ocde 
Education at a Glance, ines, 2009— corresponden a 2007. Al des-
agregarse por grupos de edad ofrecen una visión de la forma en 
que se extendió la Educación Media Superior en el último medio 
siglo. Como se señala en la parte superior de las columnas, las 
personas que en 2007 tenían de 55 a 64 años de edad nacieron 
entre 1943 y 1952 y, suponiendo que terminaron la educación 
media superior a los 18 años de edad permiten ver lo que pasaba 
en las décadas de los años setenta, ochenta y noventa del siglo 
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pasado. Una lectura de la Tabla 1, revisando de arriba hacia 
abajo los grupos de países que se distinguen con el sombreado, y 
centrando la atención en las columnas de los extremos, permite 
identificar situaciones distintas.

Los tres primeros países tienen en común pertenecer a Amé-
rica Latina y presentan los porcentajes de personas con al menos 
Educación Media Superior más bajos tanto en el grupo de mayor 
edad como entre los más jóvenes. 

Se puede destacar que ya en la década de 1960 tanto Brasil 
como Chile tenían cifras más altas que México, que en los tres 
países la población más joven, que llegó a la media superior en 
la década de 1990, lo hizo en proporciones que duplicaban la 
de sus antepasados, pero que ese avance similar se traduce en 
distancias crecientes tres décadas más tarde.

El segundo grupo comprende países de la región medite-
rránea de Europa, que tienen considerable afinidad histórica y 
cultural con América Latina, y que en general presentan cifras 
inferiores a los países de los grupos siguientes. En el grupo de 55 
a 64 años Portugal presenta cifras inferiores incluso a México, y 
en las cohortes más jóvenes las cifras van de 44 % en Portugal a 
83 % en Francia, pasando por el 65 % de España.

El Reino Unido forma un grupo por sí solo, con una cifra su-
perior a las de los países anteriores en el caso de las personas de 
55 a 64 años de edad (61 %), pero inferior a Francia y solo igual 
a Grecia para las de 25 a 34 años (75 %). Finlandia y Suecia, 
países escandinavos, parten de cifras altas en comparación con 
los países anteriores, pero inferiores a los siguientes en el grupo 
de más edad (65 y 74 %), y alcanzan cifras muy altas en el de 
los más jóvenes (90 y 91 %). Alemania es un país con cifras altas 
para el grupo de más edad y un avance pequeño en el grupo más 
joven, 30 años después (81 y 85 %).

El grupo siguiente está formado por países de Europa Orien-
tal, que tuvieron regímenes de tipo socialista y tenían cifras altas 
de población con Educación Media Superior ya en la década de 
1960, pero que presentan evoluciones diferentes: avance conti-
nuo de Polonia (de 74 a 92 %) y avance hasta la década de 1980 
y retroceso en la más reciente en el caso de Rusia y Estonia, o 
estancamiento en la República Checa.

Los dos últimos renglones presentan dos casos especialmente 
notables. Uno es el de los Estados Unidos, que tenía las cifras más 
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altas en la década de 1960, y treinta años más tarde no muestra 
crecimiento alguno (87 %), lo que hace que varios de los países 
que se presentan en la Tabla 1 tengan ya cifras más altas.

En un contraste clarísimo con los Estados Unidos, pero tam-
bién en comparación con todos los demás países, Corea del Sur 
pasó en las tres décadas consideradas de una cifra de población 
con al menos Educación Media Superior inferior en los años se-
senta a las de la mayor parte de los países considerados (pero 
mejores que las de los tres países latinoamericanos y cuatro de 
los mediterráneos, 39 %) a tener la cifra más alta de todos, con 
un sorprendente 97 %.

La Tabla 2 complementa la información de la anterior en lo 
que se refiere a los años más recientes, al presentar dos tipos de 
datos: por una parte, la proporción de personas que, en 2007, 
seguía en el sistema educativo a la edad de 18 a 24 años; y por 
otra las tasas netas de escolaridad de 15 a 18 años en el curso 
2005-2006. Para apreciar la continuidad con la información de 
la tabla anterior téngase en cuenta que quienes tenían de 18 a 
24 años de edad en 2007 nacieron entre 1983 y 1989 y cursa-
ron la secundaria superior entre 2001 y 2007, suponiendo que 
lo hicieron entre los 15 y los 17 años. Solo se da información 
de países de la Unión Europea, porque los anuarios de la ocde 
no tienen datos equivalentes. Aunque los datos en algunos ca-
sos no son del todo consistentes, las tasas netas de asistencia a 
la escuela a los 15 años de edad en todos los países de la tabla 
anterior son superiores a 90 % y en varios casos, incluyendo a 
Finlandia pero también a España y Portugal, rebasan incluso 
el 99 %. Luego las cifras disminuyen, en algunos casos ligera-
mente como en Suecia, Polonia y Finlandia, cuyos jóvenes de 
18 años presentan tasas netas de asistencia a la escuela que 
se acercan al 95 %; en otros países las cifras bajan más rápi-
damente, como en Grecia y en Portugal, con tasas netas de 
asistencia que rondan el 65 %; España alcanza justo el 70 % y 
Francia e Italia no llegan al 80 por ciento. 

Los porcentajes de la última columna confirman esas cifras, 
con algunas excepciones: en Francia, Polonia, Italia, Alemania y, 
sobre todo, en Grecia, la proporción de personas de 18 a 24 años 
que seguiría estudiando resulta superior a la que permanecía en 
la escuela a los 18 años, según las tasas netas. Para entender 
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Países
Tasas netas de escolaridad Porcentaje de 

18 a 24 años 
que estudia15 años 16 años 17 años 18 años

Portugal 99.7 90.8 80.0 64.8 64.6

España 99.2 93.4 83.1 70.0 68.1

Italia 93.5 89.2 83.4 78.1 80.7

Grecia 92.1 89.5 84.9 65.9 85.2

Francia 98.3 93.9 89.5 76.6 88.2

Finlandia 99.3 95.9 95.1 93.8 90.2

Suecia 95.5 99.0 97.6 94.8 88.9

Polonia 98.1 97.3 95.4 93.9 95.0

Alemania 98.2 96.0 92.3 84.8 88.2

Tabla 2. Tasas netas de escolaridad de 15 a 18 años de edad (curso 
2006-2007) y porcentaje de la población de 18 a 24 años que tiene 

secundaria básica y sigue estudiando (2008)

Fuente: IE (2010a). Informe 2009: Objetivos Educativos y Puntos de Referencia 2010,
tablas 2.1 y 2.5, pp. 58 y 62.

estas inconsistencias ténganse en cuenta que la fuente de las 
tasas netas son las estadísticas escolares, mientras que la de la 
última columna son las estadísticas sociales. Pero lo que es claro 
es que ninguno de los países incluidos en la tabla ha conseguido 
que todos sus jóvenes terminen la secundaria superior, y que en 
varios casos la proporción que no lo consigue representa el 20 % 
o incluso más del 30 % de cada cohorte.

En Francia el presidente Miterrand estableció en 1985 la 
meta de que en 2000 el 100 % de los jóvenes estudiaran hasta 
los 18 años de edad, y que el 80 % lo hiciera en los programas 
que preparan para la universidad y obtuviera el baccalaureat. 
Las cifras recién analizadas muestran que esa meta no ha podi-
do alcanzarse todavía y que después de un rápido avance entre 
1985 y 1995 las cifras no han mejorado (cfr. Beaud, 2003; Fo-
restier y Thélot, 2007). 

Un indicador educativo de la Unión Europea que da la mis-
ma información que los anteriores, pero en sentido negativo, es 
el del abandono escolar temprano, que se define como el por-
centaje de jóvenes de 18 a 24 años de edad que consiguió a lo 
más terminar la secundaria básica y que no sigue estudiando. La 
importancia que conceden a este indicador las políticas educati-
vas de todos los países de la Unión Europea se refleja en el hecho 
de que uno de los puntos de referencia que estableció la Estrate-
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gia de Lisboa, adoptada por el Consejo Europeo en 2000, como 
meta a alcanzar en 2010, fue, precisamente, que en ningún caso 
dicho abandono temprano superara la cifra de 10 % (Instituto 
de Evaluación, 2010b, p. 15).

En España se considera que alcanzar esa meta constituye 
uno de los retos más importantes del sistema educativo. En 2007 
el porcentaje de jóvenes de esa edad que no seguían estudios 
después de terminar la secundaria básica era de 31 % y en 2008, 
lejos de disminuir, subió a 31.9 %, más del doble de la cifra de la 
Unión Europea (15.2 y 14.9 % respectivamente), todavía lejos, 
a su vez, de la meta mencionada (Instituto de Evaluación, 2009, 
pp. 25 y 59). 

La Tabla 3 muestra que en 2008 solo algunos países tienen 
cifras menores al 10 % (Polonia y Finlandia), en tanto que Espa-
ña y Portugal todavía presentan más del 30 %, e Italia casi 20 %. 
A diferencia de otras metas de la Estrategia de Lisboa que se pu-
dieron alcanzar o incluso superar en la década, en lo relativo al 
abandono escolar temprano no se avanzó suficientemente hacia 
la meta adoptada en 2000. El reconocimiento de este hecho hizo 
que el Consejo de Ministros de la Unión Europea, el 12 de mayo 
de 2009, mantuviera la cifra de 10 % de abandono escolar como 
meta a alcanzar en la década siguiente, en el 2020 (Instituto de 
Evaluación, 2010b, p. 17).

Algunos países de la Unión Europea consideran obligatoria la 
asistencia a la escuela hasta los 18 años, pero en otros la obliga-
toriedad llega hasta edades menores, como en España, en donde 
llega a los 16 años. Lo que tienen en común dichos países es que 
se han propuesto que la gran mayoría de sus jóvenes siga estu-
diando al menos hasta el fin de la media superior, hacia los 18 
años, y que han definido políticas precisas para conseguirlo, inde-
pendientemente de que la meta se defina como obligatoria o no.

En México, como ocurre en otros países de América Latina, 
se tiende a actuar de otra manera, comenzando por establecer 
en la ley cierta obligación, aunque se sepa que no será posible 
cumplirla durante cierto tiempo. Así ha ocurrido en nuestro país 
con la obligatoriedad de la secundaria, establecida legalmente 
desde 1993 y que aún dista mucho de cumplirse. Lo mismo pasó 
con la obligatoriedad de los tres grados de educación preesco-
lar, adoptada en 2002 con un horizonte que llegaba al 2008 y 
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Países
No sigue estudiando Sigue 

estudiandoAmbos sexos Mujeres Hombres

Alemania 11.8 11.2 12.4 88.2

España 31.9 25.7 38.0 68.1

Finlandia 9.8 7.7 12.1 90.2

Francia 11.8 9.8 13.8 88.2

Grecia 14.8 10.9 18.5 85.2

Hungría 11.7 10.9 12.5 88.3

Irlanda 11.3 8.0 14.6 88.7

Italia 19.7 16.7 22.6 80.3

Polonia 5.0 3.9 6.1 95.0

Portugal 35.4 28.6 41.9 64.6

Reino Unido 17.0 15.6 18.3 83.0

Suecia 11.1 9.9 12.3 88.9

U. Europea 14.9 12.9 16.9 85.1

Tabla 3. Porcentaje de población de 18 a 24 años que ha completado como máximo
la primera etapa de educación secundaria (CINE 2) y sigue o no algún

estudio o formación. Unión Europea. 2008

Fuente: IE (2010a), Informe 2009: Objetivos Educativos y Puntos de Referencia 2010, tabla 
2.1, p. 58.

ya ha sido rebasado, y otro tanto pasará sin duda alguna si la 
propuesta de hacer obligatoria la media superior se incorpora a 
la Constitución en un futuro próximo, como ha ocurrido.

Hay que reconocer que no basta modificar la ley para que la 
realidad se ajuste a ella, sino que son necesarias muchas condi-
ciones más, como señaló el ministro de educación de Argentina 
cuando recientemente en ese país se decidió hacer obligatorio, 
por ley ir a la escuela hasta los 18 años. Juan Carlos Tedesco 
apuntaba que tomar en serio ese reto implica reconocer sus impli-
caciones no sólo para el sistema educativo sino para la sociedad 
toda, ya que los medios necesarios para hacerlo realidad no se 
limitan a tener lugares disponibles para atender la demanda, sino 
muchas otras cosas para que la escuela sea realmente accesible 
a todos los jóvenes y también para que sea relevante para ellos.

f) El reto de la Media Superior para la educación mexicana 
En México todavía alrededor del 15 % de los jóvenes no consi-
gue terminar la secundaria básica y la mitad del total no termina 
la media superior, por lo que el reto es mayor. Para apreciar sus 
dimensiones es necesario no limitarse a la consideración de los 
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aspectos cuantitativos, sino incluir en el análisis sus diversas y 
complejas aristas cualitativas. Como se acaba de decir, citando 
la opinión de Tedesco, el reto no se limita a que el número de 
lugares teóricamente disponibles en secundarias superiores sea 
igual o superior al de los jóvenes que terminan la secundaria 
básica, sino que se necesitan otras cosas para que la escuela sea 
realmente accesible. Se requiere, desde luego, que los lugares 
disponibles estén razonablemente cercanos al domicilio de los 
demandantes pero también que todos terminen el nivel anterior 
y lo hagan a una edad y con un nivel de aprendizaje que les per-
mita seguir adelante con probabilidades de éxito.

Lo anterior implica que todos los niños hayan comenzado 
la enseñanza básica a la edad apropiada y que hayan recorrido 
sus etapas en el tiempo estipulado y con niveles de aprendizaje 
aceptables, ya que el abandono prematuro de la escuela tiene 
como antecedentes claros el bajo rendimiento y la extraedad, 
esta última debida a su vez al ingreso tardío o a la reprobación 
previa de uno o más grados.

Este fenómeno, estudiado hace ya más de 30 años en Mé-
xico por Carlos Muñoz Izquierdo (1979), se encuentra inva-
riablemente en los sistemas educativos en los que el abandono 
temprano es un problema importante. En España, como hemos 
visto, es una de las principales preocupaciones de la política 
educativa, y un estudio reciente al respecto (Fernández Enguita 
et al., 2010) encuentra que no se trata de una decisión puntual, 
sino de un proceso de progresiva desvinculación de la escuela 
que tiene su origen mucho tiempo antes de que se manifieste. 

El trabajo denominado El abandono escolar se fragua en pri-
maria y a los 19 años de edad es irreversible encontró que:

· la repetición empieza en la primaria. A los 10 años uno de cada 10 
niños ya no asiste al curso que le corresponde por edad;
· el fracaso se agrava en la secundaria obligatoria, que abandona 
antes de terminar un 28.4% de los alumnos;
· casi 15 % de las deserciones (14.8 %) se produce antes de la 
edad que en España marca el fin de la obligatoriedad escolar, o 
sea los 16 años;
· en el primer grado del bachillerato solo consigue aprobar el 76.7 
% de los alumnos y solo 73.2 % logra el título tras aprobar el se-
gundo grado;
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· en la media superior de tipo técnico (ciclos formativos) 48.9 % de 
los alumnos está rezagado al menos un año respecto a lo esperable 
a su edad;
· los graduados de bachillerato o estudios técnicos de nivel medio 
alcanzan el 62 %, 23 puntos menos que el objetivo para 2010 en la 
Unión Europea.

El estudio muestra también que la probabilidad de desertar se 
asocia claramente con variables de tipo socioeconómico. Se en-
cuentra así que tienen alto riesgo de abandonar tempranamente 
la escuela:

· 41 % de los varones frente a 29 % de las mujeres;
· 45 % de alumnos de clases trabajadoras y 23 % de clases medias;
· 20 % de alumnos cuyos padres tienen estudios universitarios, 42 % 
de padres con estudios primarios y 63 % con padres sin estudios, y
· 34 % de españoles, 41 % de emigrantes de segunda generación y 
55 % de emigrantes de primera generación.

Otros elementos muestran a la deserción como la culminación 
de un largo proceso de distanciamiento del sistema educativo; 
el análisis de los expedientes de alumnos que han abandonado 
prematuramente la escuela muestra que, de ellos:

· 88 % habían repetido al menos una vez;
· 91 % presentaban un elevado número de faltas injustificadas en el 
último año de asistencia, y
· 60 % de los que desertan en la secundaria obligatoria presentan 
problemas disciplinarios serios.

La información cualitativa obtenida mediante entrevistas con jó-
venes que abandonaron la escuela permite a los autores del estu-
dio señalar que, en general, los desertores dicen que su familia los 
empujaba a seguir estudiando y que los factores que influyeron en 
su decisión fueron la influencia del grupo de pares, la atracción 
de un empleo que les permitiera tener dinero e independencia.

Se señala que un momento clave para muchos fue el cambio 
de escuela, con el paso de la secundaria inferior a la superior. 
También se concluye que para muchos adolescentes dejar la escuela 
«se concibe no como un fracaso sino como un éxito […] una puerta 
de entrada a la vida adulta» (Fernandez Enguita et al., 2010). 
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Los hallazgos anteriores coinciden con lo que se sabe en Mé-
xico, en el sentido de que la necesidad económica no es el factor 
principal que explica la deserción de los jóvenes en secundaria y 
Educación Media Superior. Mucho más importante es la falta de 
interés por una escuela que se percibe poco atractiva e irrelevante.

No deja de ser importante, desde luego, que las familias no 
necesiten que los jóvenes trabajen para contribuir al sosteni-
miento del hogar, e incluso que los puedan apoyar económi-
camente mientras son improductivos en términos económicos, 
pero es aún más importante que ellos vean a la escuela como 
algo interesante, más atractivo que los trabajos a los que pueden 
tener acceso, ya que a los 15 años o más no basta que los padres 
quieran que sus hijos vayan a la escuela, sino que ellos también 
deben quererlo.

A propósito del fracaso del sistema educativo francés para 
alcanzar la meta de tener en el año 2000 a todos los jóvenes 
en la escuela hasta los 18 años y al 80 % en el baccalaureat, un 
ministro de educación de ese país se preguntaba qué hace falta 
para convencerse de que ciertos elementos de la llamada alta 
cultura no son interesantes para la mayoría de los muchachos, 
después de que muchos de ellos han reprobado dos y tres veces 
«por no leer a Balzac».

Si lo anterior está ocurriendo todavía hoy en un país como 
Francia, debemos pensar que algo similar y más serio pasa y 
seguirá pasando en países como el nuestro, en el que es mucho 
mayor la proporción de alumnos de origen humilde, con acceso 
a una educación básica que se caracteriza por graves deficien-
cias. En este sentido una experiencia brasileña encierra una lec-
ción de gran importancia.  

Una de las medidas que tomó Torres Bodet en 1959 en el 
marco del Plan de Once Años fue organizar el doble turno en 
muchas escuelas primarias, especialmente en medio urbano, 
para poder atender a los niños que llegaban a los seis años en 
números cada vez mayores, como resultado de la explosión 
demográfica de la época, cuando sólo se atendía a poco más 
de la mitad de ellos.

En Brasil, por la misma época, la presión demográfica había 
obligado a que se establecieran hasta tres turnos en cada plantel, 
con solo tres horas y media teóricas de asistencia diaria a la escue-
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la por grupo. Al asumir la responsabilidad del sistema educativo de 
Río de Janeiro en 1984, Darcy Ribeiro observaba que los niños de 
familias acomodadas podían ir por la tarde a clases particulares de 
las materias más importantes, o llevar cursos extra de inglés, artes 
o deportes, en tanto que los niños pobres no tenían alternativa. 

El severo diagnóstico —que hoy parece profético— que hizo 
el educador brasileño sobre las consecuencias de que la escuela 
brindara una atención tan limitada a los niños de las favelas de 
Río, y dejara que fueran educados principalmente por la calle 
y la pandilla, se plasma en frases que, en el México del 2011, 
tienen resonancias escalofriantes: «Nuestros niños están siendo 
preparados, con todo vigor, para la delincuencia. Se multiplican 
cada día las pandillas de niños abandonados […] los que ya su-
man millares. ¿Qué sucederá mañana? No es imposible pensar 
que estas bandas deban ser combatidas por las fuerzas armadas 
cuando la policía confiese, finalmente, su fracaso para contener-
las» (Ribeiro, 1986b, pp. 22-23).

Ya es demasiado tarde para evitar que sean preparados exi-
tosamente para la delincuencia los niños mexicanos que fueron a 
la primaria en la última década del siglo pasado y no terminaron 
secundaria en la primera del presente. Con sorpresa y terror lo 
estamos advirtiendo cuando en nuestro país el ejército ya tomó el 
lugar de la policía. También es muy tarde para conseguir que los 
jóvenes que desertan ahora de la secundaria terminen la media 
superior en los próximos años, aunque lo pongamos en ley o aun-
que recurramos al reclutamiento forzoso. Estamos solo a tiempo 
de hacer lo necesario para que no deserten en secundaria en la 
década del 2020 y puedan alcanzar luego la media superior los 
niños que comenzarán el recorrido escolar en los próximos años. 
Para ello hay que empezar a trabajar desde la base, poniendo ci-
mientos sólidos de un mejorado sistema educativo, con preesco-
lares y primarias de jornada completa para los niños más pobres, 
como comenzó a hacer Darcy Ribeiro en Río (Ribeiro, 1986a).

Por allí hay que comenzar. La investigación señala que el éxito 
en la educación media depende en gran medida de lo que pase en 
el hogar, en el preescolar y en los primeros años de la primaria. 
Según Hart y Risley (1995 y 1999), desde los primeros meses de 
vida se marca la diferencia entre los hijos de padres con educa-
ción superior, que oyen en promedio 2 000 palabras por hora, en 
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contraste con los hijos de padres de clase trabajadora a los que se 
dirigen 1 300 palabras, y, sobre todo, con los niños más pobres, que 
sólo escuchan en promedio 600 palabras por hora. 

Además, los padres del primer grupo hacen seis comentarios 
elogiosos a sus hijos por cada regaño, los padres de clase traba-
jadora hacen solo dos comentarios elogiosos por esos mismos 
regaños y los niños más pobres reciben dos regaños por cada 
comentario positivo. Las diferencias se acumulan: a los tres años 
de edad, en los extremos socioeconómicos unos niños han reci-
bido 500 000 elogios y 80 000 regaños; otros, 75 000 elogios 
y 200 000 regaños. Unos han oído 30 millones de palabras y 
otros solo 10 millones (Nisbett, 2009, pp. 86, 111-112, 116). 
Los niños aprenden a leer durante los primeros años del trayecto 
escolar y en general se espera que al fin del tercero de  primaria 
todos lo hayan conseguido; a partir de ese momento la lectura 
ya no debería ser un problema ni un objetivo a alcanzar, sino 
una herramienta para aprender otras cosas. Es la crucial transi-
ción de «aprender a leer» a «leer para aprender» (from learning 
to read to reading to learn). 

Al comenzar el cuarto grado de la primaria, sin embargo, 
todavía algunos alumnos tienen dificultades para leer: los que 
no han conseguido hacer a tiempo la transición mencionada. La 
proporción es especialmente grande en los sistemas educativos 
más débiles, en particular en los que tienen altas cifras de repe-
tidores. Después de seguir la trayectoria de alumnos de seis a 13 
y 15 años, unos investigadores canadienses concluyen:

El 75 % de los estudiantes que tienen problemas con la lectura al 
final del tercero de primaria siguen teniéndolas en la ems. Además, 
los que no consiguen hacer la transición de «aprender a leer» a «leer 
para aprender» tienen más probabilidades de presentar más tarde 
problemas de conducta, de manifestar falta de interés por la escuela 
y de abandonarla prematuramente (Beswick y Willms, 2008, p. 6).

La mayor parte de los jóvenes que no consiguieron hacer exito-
samente la transición mencionada entre los ocho y nueve años 
de edad avanzan poco a partir de ese momento, hasta los 15 
años. El trabajo muestra también que los niños que repiten el 
primer grado o el segundo tienen mucho menos probabilidades 
de hacer una transición exitosa entre los ocho y los nueve años.
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Esos datos refuerzan la convicción de que, si se quiere que 
los jóvenes terminen con éxito y a tiempo la secundaria, y sigan 
en la ems, hay que mejorar el enfoque y calidad de los niveles 
educativos previos, pero también que hay que reorientar pro-
fundamente la media superior para que se vuelva una opción 
interesante para los jóvenes, para que pueda competir con el 
atractivo del dinero fácil de la delincuencia y para que pueda ser 
relevante para quienes están despertando a la vida, afirmando 
su identidad sexual, aprendiendo a respetar a los demás, pre-
parándose para formar una familia y sostenerla, sin saber cómo 
mejorar una democracia muy imperfecta, confundidos ante las 
proclamas de credos viejos y nuevos poco auténticos, con una 
gama creciente sin cesar de productos de consumo y sin elemen-
tos para orientarse entre ofertas culturales de muy distinto valor.

Una reciente revisión de la investigación señala que hay cada 
vez más evidencia de que las curvas que grafican la evolución 
del aprendizaje de los estudiantes se vuelven planas durante 
la educación media, cuando un número importante de jóvenes 
muestra una fuerte disminución de su interés (engagement) por 
la educación y, al mismo tiempo, menor aprendizaje. Se advierte 
que después de que termina la escolaridad obligatoria las cur-
vas de crecimiento vuelven a mostrar una tendencia ascendente, 
reflejando tal vez el hecho de que los alumnos no interesados 
(disengaged) ya han dejado la escuela. Según este trabajo, los 
indicadores de interés decreciente se refieren a conductas más 
o menos preocupantes, que van de aburrimiento y pasividad a 
delincuencia y autodestrucción  (Russell, 2010, p. 233).

El trabajo también comenta cambios interesantes que se ma-
nifiestan en los estudios sobre los adolescentes, que anterior-
mente centraban la atención casi exclusivamente en aspectos 
negativos, y, más recientemente, se interesan también por capa-
cidades especiales de los jóvenes, particularmente su creciente 
potencial cognitivo (Russell, 2010, p. 234).

En abstracto, sin entrar en detalles discutibles, los objetivos 
de la Reforma Integral de la Educación Media Superior pueden 
ser aceptados por la mayor parte de los actores educativos, pero 
la puesta en práctica efectiva de tan loables propósitos es más 
complicada y supondrá años de esfuerzos para volverse realidad. 
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Debe señalarse la necesidad de tener en cuenta la hetero-
geneidad de los jóvenes. Aunque recientes, las investigaciones 
mexicanas sobre la juventud forman ya un cuerpo importante, al 
grado de que se ha acuñado el término de juvenólogos para de-
signar a quienes las realizan (cf. por ejemplo Pérez Islas, 2008); 
son de obligada consulta para los educadores, que muchas ve-
ces se sienten perplejos ante las manifestaciones de subgrupos y 
subculturas sociales que a los mayores y educados al estilo tra-
dicional no pueden menos que resultar extrañas. Para apreciar 
la profundidad de los cambios a que refiere el párrafo anterior, 
que son otros tantos retos educativos, se añade otra reflexión 
(cf. Martínez Rizo, 2000).

En las sociedades tradicionales los jóvenes alcanzaban la ma-
durez biológica y la psicológica hacia los 15 años. A esa edad mu-
chachas y muchachos, además de físicamente aptos para procrear, 
estaban preparados para sostener una familia, aun sin haber ido 
a la escuela, porque habían aprendido lo que necesitarían para la 
vida: cuidar animales, sembrar y cosechar, construir una cabaña 
o cocinar. De hecho se casaban a esa edad. Hoy los momentos de 
la madurez biológica y psicológica se alejan cada vez más.

Registros médicos suecos muestran que la edad de la  prime-
ra menstruación de las chicas, que en 1860 se situaba alrededor 
de los 16 años, en 1960 se situaba hacia los 13 y tendía a los 12 
(Westin-Lindgren, 1979, p. 48). 

La prolongación de la escolarización y de la dependencia eco-
nómica hace que la madurez psicológica de hombres y mujeres se 
retrase en muchos casos hasta entrados los 20 años. Aumenta así 
el peso demográfico y social de un grupo de edad que va de los 
10  u  11 años hasta los 20 o 25, lo que plantea retos inéditos a los 
adultos. Todos experimentamos este fenómeno en lo individual, 
pero pocos tienen conciencia de la novedad y de la trascendencia 
de este gran reto para nuestras sociedades y, en particular, para 
nuestras escuelas, que no están preparadas para enfrentarlo. 

Para que los jóvenes adopten las conductas que se consideran 
apropiadas y eviten las que no se consideran tales, no basta, desde 
luego, con decirles que deben o no hacerlo. La universalización 
de la media superior traerá consigo también una creciente hete-
rogeneidad de su alumnado, con creciente presencia de los gru-
pos menos preparados para beneficiarse de la escuela, al menos 
en sus formas tradicionales.
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Cuando llegaba a primaria solo el 30 % de los niños mexi-
canos, antes de la Revolución, eran casi en su totalidad niños 
urbanos que tenían condiciones favorables de salud, nutrición y 
otras. A medida que la cobertura aumentó, fueron llegando a la 
escuela los niños de medios populares urbanos, luego los de me-
dio rural de mejores condiciones, después los niños campesinos 
más pobres y, por último, los niños de las comunidades indíge-
nas más marginadas. Este mismo proceso tiene lugar luego en 
los siguientes niveles educativos, con implicaciones inevitables 
para que se pueda hacer realidad la aspiración de dar muy bue-
na formación a un alumnado que, además de más numeroso, 
estará formado cada vez más por jóvenes que, en proporciones 
crecientes, tendrán características distintas y aun opuestas a las 
que distinguían a los escasos alumnos de la Educación Media 
Superior de mediados del siglo xx, tan seleccionados como los 
que llegaban a primaria al final del porfiriato.

El alumnado de ems del siglo xxi estará formado cada vez más 
por jóvenes en pleno período de desfase entre su madurez bioló-
gica y psicológica, que muchas veces deben combinar trabajo y es-
tudio, con una perspectiva de su futuro plagada de signos de inte-
rrogación, desencantados de la vida política y de las instituciones 
al tiempo que son fáciles presas de manipulaciones ideológicas.

No es una visión catastrofista. Si no prevalecen condicio-
nes de pobreza extrema, las nuevas generaciones pueden ser 
más altas y fuertes gracias a una mejor alimentación, al ejerci-
cio temprano y a la práctica del deporte. El acceso temprano a 
las nuevas tecnologías hace que también tengan extraordinarias 
capacidades de aprendizaje y mucha más información sobre el 
mundo que sus antecesores.

Las nuevas generaciones no son peores que las anteriores. 
Son distintas y su formación constituye un reto inédito, que 
muestra que la tarea de la ems incluye una dimensión forma-
tiva si deseamos que México enfrente con éxito el triple reto 
de buscar la prosperidad económica, la democracia política y la 
integración cultural en forma abierta al mundo.
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2. Dimensiones que se deben considerar
para el futuro de la Educación Media Superior

La construcción de escenarios para visualizar el futuro de una 
realidad compleja, como el sistema mexicano de ems, no se pue-
de reducir a la descripción de una imagen idílica, y menos en 
términos abstractos, como las que se encuentran en muchas ve-
ces en los apartados denominados «visión» de los planteles es-
tratégicos de algunas empresas: «En el año xyz seremos líderes 
en el mercado».

Un esfuerzo riguroso por construir escenarios futuros, ade-
más de describir la situación que se considera deseable de la 
realidad en cuestión en algunos aspectos sustantivos, tendrá que 
precisar también la situación que deberán tener los principales 
medios y las condiciones estructurales claves para que los as-
pectos sustantivos puedan volverse realidad. En otras palabras, 
además de describir los «qué», se deberán precisar los «cómo». 
Eso es lo que se tratará de hacer en este apartado.

a) Tres logros sustantivos
Acceso, permanencia y logro

Una noción adecuada de la calidad de un sistema educativo 
no se debe reducir a los niveles de aprendizaje que deberán 
alcanzar los alumnos, sino que deberá incluir también otros as-
pectos, en particular los relativos a la cobertura y a la eficiencia 
terminal del sistema.

En efecto: si un sistema que debería atender a todos los jóve-
nes de cierta edad solo consigue que acceda a él una fracción de 
los potenciales beneficiarios, o si muchos de los que comienzan el 
trayecto no consiguen terminarlo, no se podrá considerar que ese 
sistema es de la mejor calidad aunque los alumnos que consigan 
terminar los estudios lo hagan con buenos niveles de aprendizaje.

Por eso las dimensiones de la noción de calidad, aplicada a 
un sistema educativo, deben incluir el acceso y la permanencia, 
además del logro de los objetivos de aprendizaje, que es también 
una dimensión fundamental, ya que si todos los demandantes 
potenciales de cierto nivel educativo consiguen acceder al mis-
mo, y todos permanecen hasta el final del trayecto, si lo hacen 
con niveles inadecuados de aprendizaje tampoco se podrá decir 
que el sistema es de buena calidad.
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Identidad y currículo
Por su dependencia de los subsistemas de educación superior, 
las características de la media superior se han definido en fun-
ción de aquellos, por lo que su propia identidad no se ha preci-
sado con suficiente claridad.

Una tensión fundamental que dificulta la definición de esa 
identidad es la que enfrenta la educación llamada propedéutica, 
que se concibe como preparación para el siguiente nivel, y la 
denominada terminal. Esta dicotomía se asocia a la que con-
trapone enseñanza académica y técnica, que a su vez refleja 
la distinción entre trabajo intelectual y trabajo manual, que se 
tiende a entender en términos de bueno/malo, digno/indigno, 
superior/inferior.

Estas oposiciones son una expresión más de la omnipresente 
estratificación social de la que se trató en un punto anterior; en el 
siglo xxi, la traducción de la oposición entre letrados y analfabetos 
del xviii sería la de posgraduados vs. técnicos universitarios.

Mike Rose ha mostrado con elocuencia el débil sustento de 
tal oposición, así como la posibilidad pedagógica de una edu-
cación vocacional que no renuncie a la aspiración de preparar 
ciudadanos pensantes y cultos que, además de dominar las téc-
nicas —bastante complejas muchas veces— necesarias para el 
ejercicio de muchos oficios considerados inferiores, tengan las 
competencias necesarias para participar en forma inteligente en 
la vida pública y en todas las expresiones culturales. También 
ha señalado con precisión los retos pedagógicos que implica una 
educación vocacional que consiga tales resultados (Rose, 2004).

Una adecuada concepción de la identidad de la Educación 
Media Superior, una que resuelva satisfactoriamente la tensión 
mencionada, implica la combinación de dos cosas: un núcleo 
curricular común formado por las competencias generales que 
todo ciudadano requiere para una vida fructífera en una econo-
mía y en una democracia avanzada, y una razonable diversifica-
ción de opciones especializadas con orientaciones particulares, 
con más o menos énfasis en la preparación para los estudios 
superiores o para el trabajo, con mecanismos claros y accesibles 
de transferencia para que los estudiantes puedan pasar de una 
línea formativa a otra en función de sus avances y necesidades.
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Una base sólida
La omnipresente desigualdad social descrita antes se traduce, en 
términos educativos, en ventajas o desventajas iniciales impor-
tantes, que solo una buena educación básica puede compensar. 
Esto implica desde la educación preescolar hasta la secundaria 
básica. Solo una excelente educación preescolar logrará que los 
hijos de los hogares más pobres lleguen a la primaria sin el seve-
ro handicap con el que lo hacen generalmente. Un preescolar de 
tres horas, con grupos grandes y a cargo de personal no suficien-
temente calificado, como el que resulta de una obligatoriedad 
apresurada y sin la planeación y los recursos adecuados, solo 
contribuye a perpetuar las desigualdades ante la escuela.

La primaria y la secundaria, por su parte, deben también ser 
muy buenas para que los jóvenes las terminen con los niveles 
de aprendizaje que se espera tengan al acceder a la media su-
perior. Con las deficiencias actuales —incluyendo en especial el 
limitado horario que se deriva del doble turno en primaria, y la 
inequidad estructural de la telesecundaria frente a las secunda-
rias convencionales— será inevitable que se mantengan bajos 
niveles de rendimiento y altos de deserción, sobre todo al final 
de la secundaria.

Para que los jóvenes quieran seguir estudios de nivel medio 
superior —y no lo harán si no quieren— es indispensable que la 
primaria y la secundaria cambien lo que haga falta para volverse 
interesantes para ellos y ellas.

Las orientaciones fundamentales de la Reforma Integral de 
la Educación Media Superior, descrita en el segundo capítulo, 
apuntan en una dirección que parece coincidir con los plantea-
mientos de los párrafos anteriores.

Tras décadas de descuido, la creación de una subsecretaría 
para atender en especial la media superior, y luego la reforma 
emprendida por la administración vigente, muestran que se ha 
caído en cuenta de la importancia de extender la cobertura en 
ese nivel, de mejorar su diseño a fin de volverlo más relevante 
para los estudiantes del siglo xxi y así conseguir que la mayoría 
de los alumnos alcance realmente los aprendizajes estipulados. 
Una condición para ello es resolver la tensión entre uniformi-
dad y diversidad de subsistemas y enfoques. En ems coexisten 
sin relación entre sí planteles de distinta orientación, surgidos 
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en momentos y con propósitos particulares: bachilleratos uni-
versitarios y, en general, de enfoque propedéutico; bachilleratos 
inicialmente concebidos como bivalentes —en parte propedéu-
ticos, en parte de formación técnica—, sobre todo en los subsis-
temas federales y en los planteles en que pesa más el enfoque 
de formación técnica, en particular los del sistema del Conalep.

La existencia de subsistemas así es un rasgo que aparece en 
todos los países, incluidos los que han adoptado un modelo com-
prensivo para la secundaria inferior; la diferencia radica en as-
pectos más finos: la edad hasta la que se pretende que todos los 
alumnos compartan una educación similar; la diferencia más o 
menos fuerte entre unos subsistemas y otros en la secundaria su-
perior; la forma de asignar los alumnos a una u otra modalidad, 
y la posibilidad de pasar de una modalidad a otra en el curso 
de los estudios. Una polémica reciente en el sistema educativo 
español es ilustrativa al respecto (cf. Aunión, 2011).

La polémica comenzó con el anuncio del gobierno de la 
Comunidad de Madrid de la creación de un bachillerato de ex-
celencia para los mejores alumnos. La presidenta de la Comuni-
dad expresó que a su juicio era absurdo un sistema «que man-
tiene juntos hasta los 16 años a chicos capaces de asomarse al 
cálculo infinitesimal con otros para los que un quebrado es un 
problema insoluble».

Diferencias tan pronunciadas entre alumnos de la misma 
edad que, de una u otra forma, han llegado al mismo grado, no 
son excepcionales; en México son sin duda más frecuentes que 
en España y no están ausentes de los sistemas que tienen los me-
jores resultados en las evaluaciones internacionales. La forma de 
enfrentarlos, en cambio, sí es muy distinta, y en los sistemas con 
mejores resultados consiste en «dar respuesta a las necesidades 
educativas de los más brillantes con programas específicos den-
tro de los propios centros, sin necesidad de segregar».

A juicio del Ministerio de Educación de España, entre las ra-
zones para no separar en forma tajante a los alumnos según sus 
calificaciones, ni dentro de una misma escuela ni haciéndoles 
acudir a escuelas distintas, es «la de no crear guetos que acaban 
afectando a todo el sistema y dejando a los alumnos socialmente 
más desfavorecidos con menos posibilidades». Fernández Engui-
ta opina al respecto:
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Resulta difícil imaginar por qué sí podemos escolarizar aparte, con 
un trato enfocado al entrenamiento intensivo de sus capacidades, 
a alumnos que destacan por sus habilidades atléticas o artísticas, 
y no podemos con los que destacan por sus habilidades académi-
cas o intelectuales [pero] la fórmula debería ser excepcional, no el 
principio de una estratificación generalizada del alumnado según su 
capacidad intelectual o su logro académico. Podemos dar un trato 
excepcional a alumnos excepcionales siempre y cuando [las escue-
las] sigan agrupando a todo tipo de alumnos, pues lo contrario des-
truiría el papel de la escuela, lugar de aprendizaje de la convivencia 
y la cohesión social (Aunión, 2011).

La experiencia internacional muestra que la meta de que todo 
joven termine al menos la media superior, en el sentido de que 
todos lo hagan en un bachillerato propedéutico tradicional, con 
buenos niveles de aprendizaje, es no solo difícil de alcanzar, sino 
inalcanzable incluso en el largo plazo. 

Por ello la primera condición para que esa meta sea desa-
fiante pero alcanzable en el mediano plazo es concebir la secun-
daria superior en forma diferenciada, con escuelas que tengan 
orientaciones adecuadas a las circunstancias de los jóvenes con-
cretos que asistan a ellas. 

Si la diferencia se ve en términos simplistas de primera y 
segunda calidad, y si entre los subsistemas no hay posibilidad 
de tránsito, el sistema tendrá rasgos discriminatorios, pero es-
tos podrán evitarse si las diferencias no se visualizan en forma 
jerárquica simplista y se establecen vías de transferencia razona-
blemente abiertas. 

Será importante que la diferenciación no lleve, como ha 
sido habitual en el pasado, a ofrecer servicios educativos de 
menor calidad a los jóvenes que provienen de hogares desfavo-
recidos, en tanto que los de familias acomodadas tienen acceso 
a mejores servicios.

La diferenciación de las escuelas de ems deberá incluir tam-
bién aspectos relativos al currículo mismo. Deberán distinguirse 
los elementos básicos de un núcleo curricular común a todos los 
alumnos de media superior, y elementos opcionales y variables. 

El Consejo de Especialistas para la Educación por la sep en 
2006 hace consideraciones respecto al currículo de la educación 
básica, que se aplican con mayor razón a la media superior:
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En un país grande, desigual y multicultural, convendrá abandonar 
la idea de un plan de estudios único, para dar lugar a un currículo 
que precise objetivos y contenidos comunes a todas las escuelas, 
pero deje amplios espacios de adaptación a las condiciones regio-
nales y las circunstancias particulares de cada escuela y cada grupo 
de alumnos. 

Los elementos comunes y los niveles aceptables de desempeño 
deberán establecerse teniendo en cuenta la situación muy diferente 
de las escuelas y de las regiones del país, sin que eso signifique aban-
donar la aspiración de que todos los alumnos alcancen niveles cada 
vez mejores y sean formados a partir de valores comunes. 

El currículo debe centrar la atención en las habilidades a desa-
rrollar, más que en conocimientos particulares a adquirir, y evitar la 
sobrecarga de estos (cee, 2006, p. 71).

El marco curricular de la riems, que distingue las competencias 
generales comunes, las disciplinarias básicas y las extendidas, 
así como las profesionales, coincide con el planteamiento ante-
rior, pero será todo un reto evitar que prevalezca la inercia de los 
subsistemas tradicionales, con la dificultad de llevar a la práctica 
orientaciones novedosas en un sistema de enormes dimensiones.

Un trabajo ya citado dice que hay dos enfoques para me-
jorar la calidad de la educación media: uno busca hacerlo con 
cambios en la organización del sistema, de manera que los es-
tudios de nivel medio se ofrezcan en planteles diferentes a los 
que atienden a alumnos de otros niveles; el otro enfoque busca 
modificar las prácticas docentes para adecuar la educación a las 
necesidades de los alumnos, volviéndola más relevante. Según 
el autor los enfoques no se oponen; el que haya escuelas de edu-
cación media separadas no es necesario ni suficiente para que 
haya una educación de alta calidad; sea cual sea la forma en 
que se organicen las escuelas, los cambios en las prácticas son 
esenciales (Russell, 2010, p. 236). 

b) Tres medios fundamentales
Para que los elementos sustantivos de la visión deseable de la 
Educación Media Superior puedan hacerse realidad son nece-
sarios muchos medios, entre los que sobresalen los tres de que 
trata este punto.
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Los maestros
El reconocimiento del papel clave de los maestros para el éxito 
de todo proyecto de mejora educativa es unánimemente recono-
cido. Los esfuerzos por mejorar la media superior mexicana no 
pueden ser una excepción.

En este sentido habrá que tener en cuenta al menos dos co-
sas: por una parte, que los planteles de Educación Media Supe-
rior necesitan contar con un cuerpo magisterial con un perfil 
propio, distinto tanto del que implica la Educación Básica como 
del de la enseñanza superior. La edad de los alumnos y la espe-
cificidad de los contenidos curriculares así lo requieren. El otro 
elemento a considerar es que en la actualidad los maestros de 
ems son un conjunto muy heterogéneo, cuyo común denomina-
dor posiblemente es la falta de una formación orientada expre-
samente a prepararlos para la compleja y delicada tarea que se 
les encomienda.

La gestión escolar
La mayoría de los planteles de ems son organizaciones de ta-
maño medio, con una estructura que incluye al menos un nivel 
de dirección y, frecuentemente, varios puestos intermedios; el 
alumnado suele ser numeroso y los recursos materiales —biblio-
teca, laboratorios, equipos de cómputo—, más abundantes que 
en los niveles inferiores.

Todo ello hace necesaria una gestión profesional, que haga de 
cada plantel una unidad efectiva, con trabajo en equipo, trabajo 
participativo de los estudiantes, relación con los padres de familia 
y vinculación con el entorno, incluyendo las empresas y las insti-
tuciones educativas inferiores y superiores. Lo anterior implica el 
liderazgo de un buen director que encabece el esfuerzo colectivo 
y consiga que todos los estamentos de la comunidad escolar com-
partan propósitos comunes y trabajen para alcanzarlos.

La evaluación
Otro medio para que haya una buena educación es la evalua-
ción, a la que se dedicará más espacio por tratarse de un tema 
de gran actualidad y polémico. Es verdad que una condición 
necesaria aunque no suficiente para la calidad educativa es un 
sistema de evaluación que informe de manera objetiva sobre los 
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avances que se consigan y los problemas que se presenten. Una 
buena evaluación permitirá a los actores responsables de tomar 
decisiones en los diversos niveles del sistema —desde las altas 
autoridades federales y estatales hasta el maestro y los alumnos 
en cada salón de clases— hacerlo con bases sólidas, ajustando su 
trabajo a las circunstancias y los avances reales. 

Por ello es adecuado que, además de la reforma en curso, con-
temple la creación de un sistema de evaluación de la educación 
media superior, cuyo primer elemento es el Consejo Para la Eva-
luación de la Educación Media Superior (copeems). Se ha pensado 
también en el desarrollo de un examen de egreso que todos los 
alumnos deberían pasar al final del trayecto pero que, a diferencia 
de enlace, tendría consecuencias para los alumnos, ya que sus re-
sultados serían parte de los elementos para conceder el certificado 
de fin de estudios. Se espera así enfrentar el problema de que un 
número considerable de los jóvenes que presentan pruebas sin 
consecuencias individuales, como las de enlace o pisa, lo hagan sin 
esforzarse, por lo que los resultados no reflejan fielmente el nivel 
real de aprendizaje que han alcanzado. Este supuesto tiene un 
fundamento bastante sólido.

Al aplicar pruebas con consecuencias individuales fuertes, 
se espera no solo que cada estudiante haga su máximo esfuerzo, 
también mayores esfuerzos a lo largo de toda la media supe-
rior no solo por parte de los alumnos, cuyo futuro dependerá 
en parte de sus resultados, sino también de sus profesores y de 
los directivos escolares, difundiendo los resultados de cada es-
cuela para que sean conocidos por los padres de familia y la 
sociedad, que así tendría elementos para exigir mejor calidad de 
cada escuela. Este segundo supuesto depende de la manera en 
que se diseñan las pruebas y se usan sus resultados, ya que de 
ello depende que la evaluación contribuya a la calidad o que sea 
contraproducente con efectos negativos serios.

En este sentido es útil tener en cuenta la experiencia nacio-
nal con las pruebas enlace, así como la experiencia internacional 
sobre exámenes de egreso con consecuencias individuales. 

En el siglo xix varios sistemas europeos implantaron exáme-
nes nacionales para acceder a la universidad, que llegaron a ser 
piezas importantes de los sistemas escolares, como el abitur ale-
mán, el baccalaureat francés, el examen italiano de maturitá, el 
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de matriculation del Reino Unido o la famosa reválida española; 
hay exámenes similares en Australia, Dinamarca, Escocia, Fin-
landia, Irlanda, los Países Bajos y muchas provincias canadien-
ses; en Nueva York se desarrolló un examen similar desde la 
década de 1870, el Regents Exam (Bishop, 2005, pp. 260 y 265).

Esos exámenes son distintos de los de ingreso a las universi-
dades estadunidenses, en especial el sat y el act. Sin considerar 
cambios recientes, estas pruebas tenían solo preguntas de opción 
múltiple; debían responderse en un par de horas; no medían el 
conocimiento del currículo de high school, sino habilidades inte-
lectuales generales (comprensión lectora, razonamiento abstrac-
to, verbal y numérico); los resultados se analizaban en relación 
con la media del grupo (referencia a la norma estadística) y la 
participación era voluntaria: los aspirantes a la universidad. 

En contraste, los exámenes de egreso europeos no son prue-
bas estandarizadas sino que tienen menos preguntas que impli-
can respuestas amplias; comprenden varias pruebas que tienen 
relación precisa con materias del currículo; suponen varias horas 
para ser respondidas en varios días; su aplicación es obligatoria 
y la calificación no se limita a distinguir pasa-no pasa, sino que 
informa sobre el nivel de desempeño de cada sustentante. Con 
este tipo de exámenes es posible evaluar no solo conocimientos 
particulares de ciertos temas, sino también la cultura general 
y la madurez de los sustentantes, su capacidad de formular un 
discurso propio que integre elementos variados en forma cohe-
rente y original.

La diferencia entre estos dos tipos de prueba —de ingreso a 
la universidad o de egreso de la media superior— tiene que ver, 
obviamente, con el enfoque selectivo dual o comprensivo. En los 
sistemas selectivos que prevalecían en los países europeos solo 
una minoría de los jóvenes aspiraba a llegar a la universidad y en-
traba a escuelas orientadas en ese sentido; muchos presentaban 
los exámenes de egreso. En el sistema estadunidense, en cambio, 
con su mayor cobertura desde principios del siglo xx, fue natu-
ral que se aprovechara el desarrollo de las técnicas psicométricas 
para elaborar pruebas estandarizadas de ingreso a la universidad.

La preocupación por el nivel de aprendizaje del conjunto de 
los estudiantes de la senior high school norteamericana, en es-
pecial cuando hubo datos comparables internacionales con las 
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pruebas de la iea y el proyecto National Assessment of Education 
Progress, a fines de la década de 1960, llevó al desarrollo de 
pruebas estandarizadas de egreso para aplicarse a todos los es-
tudiantes que terminaban high school, el movimiento denomina-
do Minimum Competency Testing (mct). 

Como su nombre sugiere, las pruebas mct —que se siguen 
aplicando actualmente en algunos estados— se distinguen por su 
bajo nivel de dificultad, congruente con el que consistan sólo en 
preguntas de opción múltiple. Según algunas opiniones lo ante-
rior trajo como consecuencia una reducción en los niveles prome-
dio de rendimiento, ya que los maestros tendían a enseñar para 
la prueba enfocándose en los alumnos de bajo rendimiento, en 
tanto que los mejores estudiantes dejaban de esforzarse porque 
las pruebas les resultaban muy fáciles (cf. Bishop, 2005, p. 265).

El movimiento de estándares educativos de la década de 
1980 llevó luego al desarrollo de pruebas parecidas, pero más 
exigentes, que se pueden denominar standards-based exams 
(sbe), que otros estados han adoptado desde entonces.

A partir de 2003 la tendencia se vio reforzada tras la apro-
bación de la legislación conocida como No Child Left Behind que, 
entre otras cosas, establece que para el ciclo escolar 2013-2014 
todos los jóvenes norteamericanos deberán terminar la high 
school con niveles aceptables de desempeño y que, a lo largo de 
la década 2003-2013, las escuelas deberán ir mostrando eviden-
cias de progreso anual adecuado (Adequate Yearly Progress) en 
cuanto a su avance en dirección de la meta, no solo para el con-
junto de sus alumnos, sino también para los subgrupos de menor 
rendimiento, en particular alumnos afroamericanos e hispanos.

Actualmente alrededor de la mitad de los estados nortea-
mericanos cuentan con uno u otro de estos exámenes, pero la 
experiencia al respecto no es uniforme. En el trabajo ya citado, 
Bishop retoma diversos estudios que muestran que el nivel pro-
medio en pruebas de rendimiento cuyos resultados se pueden 
comparar de manera confiable es mejor en el caso de alumnos 
de sistemas educativos que cuentan con exámenes de egreso de 
tipo europeo, en comparación con los que utilizan exámenes de 
competencias mínimas, y más aún con los sistemas que no utili-
zan ningún tipo de evaluación externa al final de la ems.
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Los resultados deben matizarse por diversas limitaciones me-
todológicas de los estudios en que se basan, que hacen discutible 
atribuir causalmente el mejor desempeño a la presencia o ausen-
cia de exámenes externos, pero el conjunto de la evidencia no deja 
de ser consistente en la dirección mencionada (Bishop, 2005).

Es importante retomar un comentario del autor mencio-
nado, a partir de un estudio canadiense basado en resultados 
del timss, que señala que en las provincias en que se utilizan 
exámenes de egreso se presentan también niveles superiores de 
exigencia para entrar a los programas en que se forman los do-
centes de salarios más altos, una probabilidad mayor de que las 
materias estén a cargo de docentes especializados en ellas, así 
como de que esos maestros cuenten con estudios universitarios 
en la misma materia (Bishop, 2005, p. 273).

Entre otras cosas, la dificultad para aislar el efecto de un 
examen de egreso sobre los niveles de aprendizaje se debe a que 
los exámenes no se presentan aislados, sino que se dan en el 
marco de un conjunto mayor, el de todas las políticas en opera-
ción en el sistema educativo de que se trate. El que los sistemas 
cuyos alumnos obtienen mejores resultados de aprendizaje ten-
gan exámenes de egreso pero al mismo tiempo otras estrategias 
de apoyo a los docentes y a las escuelas dificulta aislar el efecto 
de los exámenes y al mismo tiempo hace pensar que las políticas 
de apoyo tienen también una parte de la responsabilidad y que 
siempre será conveniente que los exámenes no sean el único 
elemento de mejora, sino que formen parte de un conjunto más 
amplio de estrategias con ese propósito.

Otras investigaciones aportan elementos y matices impor-
tantes a los planteamientos sintetizados por Bishop. Un trabajo 
dice que los exámenes de egreso de la ems se introdujeron para 
verificar que los egresados dominaran elementos centrales del 
currículo, pero advierte que se ha sugerido que los exámenes de 
alto impacto tienen efectos negativos que llevan a estudiantes de 
grupos minoritarios y a los de bajo rendimiento a que abandonen 
la escuela prematuramente. Refiriéndose a los Estados Unidos, el 
autor añade que pese a que los exámenes se han extendido rápi-
damente hay pocos estudios sobre sus beneficios, incluyendo si los 
exámenes efectivamente hacen mejorar la habilidad académica de 
los estudiantes, y que la literatura al respecto muestra evidencias 
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mezcladas sobre la relación de las políticas estatales de exámenes 
de egreso y las tasas de deserción y graduación (Ou, 2009, p. 1).

El autor señala que al extenderse los exámenes de egreso los 
estudios al respecto han aumentado y cita seis informes anuales 
del Center on Education Policy de 2002 a 2008, así como traba-
jos de Belfield y Levin, 2007, sobre el costo que representa cada 
alumno que abandona la high school; de García y Gopal, 2003; 
Griffin y Heidorn, 1996; Jacob, 2001; Warren, Jenkins y Kulick, 
2006 sobre los posibles efectos negativos de los exámenes en lo 
relativo a deserción. En sentido opuesto cita trabajos que no en-
contraron relación entre exámenes y deserción: Greene y Winters, 
2004; Muller, 1998; Muller y Schiller, 2000 (Ou, 2009, pp. 4-5).

Ou explica estas diferencias por el uso de fuentes con datos 
distintos (del National Education Longitudinal Study, el Censo o 
los datos del Common Core) y también por el uso de acercamien-
tos metodológicos diferentes, no siempre con el rigor suficiente 
para llegar a conclusiones sólidas en un sentido o en otro (Ou, 
2009, p. 5).

Otro estudio sobre el tema que llega a conclusiones mode-
radamente positivas en cuanto al uso de exámenes de egreso 
se refiere a un sistema educativo distinto al norteamericano, 
el de Alemania. El trabajo se basa en los resultados del timss 
aprovechando las diferencias de normatividad de los länder ale-
manes, no todos los cuales cuentan con exámenes de egreso al 
fin de la secundaria superior; la muestra permitía un análisis 
cuasiexperimental. Se aplica la metodología de diferencias entre 
las diferencias y el resultado muestra que los länder que aplican 
centralmente exámenes de egreso tienen resultados claramente 
superiores a los que no lo hacen, pero que solo una parte de la 
diferencia se puede atribuir a los exámenes de egreso. Los auto-
res estiman que los exámenes de egreso harían mejorar el des-
empeño de los alumnos en aproximadamente un tercio del equi-
valente a un grado escolar (Jürges, Schneider y Büchel, 2003).

Un texto que sintetiza un punto de vista contrario a los exáme-
nes de egreso fue publicado recientemente en la revista Phi Delta 
Kappan. Su título resume esta postura: «Los exámenes de egreso 
dañan a los estudiantes que no los aprueban y no benefician a los 
que lo consiguen» («Exit Exams Harm Students Who Fail Them and 
Don’t Benefit Students Who Pass Them», Warren y Grosky, 2009).



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

200

El trabajo revisa datos que muestran que la introducción de 
exámenes de egreso hizo aumentar la deserción no se reflejó 
en un aumento de los resultados de los alumnos y no parece 
haber mejorado la probabilidad de los alumnos de conseguir un 
buen trabajo o de acceder a la universidad; se revisan los casos 
de Florida y California y se encuentra un patrón que, según los 
autores, coincide con lo ha pasado en otros estados: al implan-
tar los exámenes se fijan niveles relativamente altos, que son 
alcanzados por una proporción de estudiantes menor que la que 
tradicionalmente era promovida, lo que lleva a que los niveles 
se bajen para que se mantengan las tasas de aprobación previas 
(Warren y Grosky, 2009). 

Otros dos estudios usan metodologías más robustas que las 
utilizadas en trabajos antiguos. Uno de 2001, basado en datos 
del National Educational Longitudinal Survey, controló estadísti-
camente el desempeño previo y otras variables de alumnos, es-
cuelas y estados, y encontró que los exámenes de egreso no mos-
traban un impacto significativo sobre los resultados en pruebas 
de lectura y matemáticas, y tampoco tenían un efecto apreciable 
sobre la probabilidad de abandonar la escuela para la generali-
dad de los alumnos, pero sí aumentaban esa probabilidad en el 
caso de los alumnos de menor habilidad (Jacob, 2001).

Otro trabajo, de 2006, señala que una revisión de estudios 
previos lleva a concluir que los exámenes de egreso tienen la 
capacidad de mejorar el desempeño de alumnos y escuelas, pero 
también han exacerbado la desigualdad del desempeño educa-
tivo; sin embargo, los resultados han sido heterogéneos. Según 
datos del Censo 2000 y del Common Core of Data del Centro Na-
cional de Estadísticas Educativas los exámenes de egreso reduje-
ron significativamente la probabilidad de terminar la high school, 
en especial para los afroamericanos. En Minnesota el examen 
aumentó la deserción en distritos escolares urbanos muy pobres 
y los que tienen fuerte proporción de grupos minoritarios, sobre 
todo en el último grado (12°). Sin embargo, en los grados 10° y 
11° la deserción disminuyó (Dee y Jacob, 2006). 

Los hallazgos anteriores no son sorpresivos si se tiene en 
cuenta que:
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· no hay razón para esperar una mejora de los resultados educativos 
gracias simplemente a la aplicación de instrumentos de medición; 
si una persona tiene fiebre esta no bajará porque se le ponga el ter-
mómetro varias veces;
· la gran mayoría de las personas no tienen información adecuada 
sobre los alcances y límites de las pruebas en gran escala, por lo 
que tienden fácilmente a esperar de ellas más de lo que realmente 
pueden dar; 
· como elevar realmente los niveles de aprendizaje de los alumnos 
de menor rendimiento es difícil, si los resultados de las pruebas 
traen consecuencias serias para escuelas y maestros estos se ven 
tentados de buscar que los resultados parezcan mejores mediante 
recursos irregulares que, en vez de subir el nivel real, deterioran 
aspectos cognitivos y valorales importantes;
· la experiencia mexicana sobre la aplicación de enlace muestra que, 
aun sin consecuencias individuales para los alumnos, difundir los 
resultados en forma inapropiada los vuelve de alto impacto para 
escuelas y maestros, sin tener en cuenta las limitaciones de los ins-
trumentos, y está produciendo ya consecuencias negativas como las 
mencionadas.

La conclusión es que la introducción de un examen de egreso 
para la ems mexicana puede ser un elemento que contribuya a 
mejorar la calidad de ese tipo educativo, con tal de que se cum-
plan varias condiciones:

· que sea técnicamente adecuado, en función de su propósito;
· que no se use para lo que no es adecuado;
· que se introduzca gradualmente, teniendo en cuenta las circuns-
tancias, y
· que vaya acompañado por políticas de apoyo para la mejora.

Como se ha dicho ya, la ventaja fundamental de una prueba 
con consecuencias individuales respecto a una que no las tiene 
es asegurar que los alumnos que la presenten hagan su mejor 
esfuerzo. Es importante añadir de inmediato que el peso del exa-
men en los elementos que cuenten para la certificación de la 
Educación Media Superior no deberá ser de 100 %.

La razón es que, incluso considerando los mayores avances 
técnicos, una prueba en gran escala no es adecuada para me-
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dir bien aspectos cognitivos complejos ni valorales, actitudina-
les, procedimentales o conductuales. El aprendizaje de los estu-
diantes en cuanto a esas otras competencias deberá evaluarse de 
otras formas, en algunos casos por los maestros, con lineamien-
tos precisos para ello por cada plantel, y en algunos más por el 
subsistema de que se trate. Por todo ello el peso de un examen de 
egreso en la calificación final de cada alumno siempre deberá ser 
solo una parte del total. Tratándose de un instrumento de alto 
impacto se deberán ofrecer oportunidades adicionales de presen-
tar la prueba a los alumnos que no obtengan buenos resultados 
en la primera ocasión. No hacerlo aumentaría el riesgo de que el 
examen incrementara la deserción de los alumnos de desempeño 
más bajo, como muestra la experiencia de otros países.

Los elementos anteriores permiten llegar a conclusiones so-
bre los usos que se podrán dar a los resultados de las pruebas 
del examen de egreso.

Por lo que se refiere a los alumnos, teniendo en cuenta la idea 
de que las pruebas del examen se apliquen en varios momentos y 
que los estudiantes que no tengan resultados satisfactorios en la 
primera ocasión en que las presenten deberán tener oportunida-
des adicionales de hacerlo, los resultados podrán servir para que 
los interesados sepan los puntos débiles que deberán mejorar.

En cuanto a los maestros y autoridades de los planteles, los 
resultados de las pruebas del examen de egreso les permitirán 
identificar los aspectos en que es más frecuente que los alumnos 
atendidos por el plantel tengan resultados no satisfactorios para 
mejorar el trabajo individual de los docentes y para diseñar es-
trategias colectivas en cada plantel que conduzcan a la mejora.

Y por lo que toca a las autoridades de planteles y subsiste-
mas, así como a las del sistema educativo nacional, el análisis de 
los resultados del examen en su ámbito de competencia, junto 
con los elementos que se deriven de los cuestionarios de con-
texto y de los otros componentes del sistema de evaluación de 
la media superior, deberán llevar a decisiones bien informadas, 
que se traduzcan en estrategias sólidas y viables de mejora, así 
como a una mejor atención a las zonas del sistema más necesi-
tadas de apoyo.

Es importante también precisar los usos que no se deberán 
dar a los resultados de un examen de egreso, en particular por 
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parte de las autoridades de los subsistemas, así como por las 
autoridades estatales y nacionales.

Los resultados no se deberán utilizar para evaluar únicamente 
con base en ellos en el desempeño de maestros en lo individual, 
ni tampoco el de planteles en lo individual. Aunque la postura 
contraria resulta atractiva al sentido común, el conocimiento de 
alcances y límites de las pruebas lleva a concluir que el ámbito 
limitado de las competencias que este tipo de instrumentos pue-
de medir, más la variedad de factores escolares y extraescolares 
que influyen en el desempeño de los estudiantes, con el margen 
de error que inevitablemente tienen los resultados de cualquier 
prueba, hacen inapropiada una evaluación de maestros o escuelas 
individuales basada únicamente en resultados de estas últimas.

Es importante, sin duda, evaluar individualmente a maestros 
y escuelas, pero para ello se deberán utilizar otros acercamien-
tos que involucren a las autoridades de cada subsistema y cada 
plantel, y los resultados de los alumnos en las pruebas del exa-
men de egreso podrán ser considerados como indicadores que 
deberán ser complementados con otros elementos para llegar a 
juicios consistentes sobre el desempeño de docentes y escuelas. 
Los argumentos contra una evaluación individual de docentes 
basada únicamente en el valor agregado de los resultados de 
los alumnos son particularmente fuertes en el caso de la media 
superior, dado el número de docentes que imparten clases a un 
mismo grupo, lo que dificulta aún más el imputar a un maestro 
en particular los resultados de ciertos alumnos.

El uso de técnicas de valor agregado no es una buena opción; 
convendrá pensar en otros acercamientos para la importante ta-
rea de evaluar bien a los maestros (cf. Braun, 2005; Glazerman 
et al., 2010; McCafrrey y Hamilton, 2007).

Con las consideraciones anteriores, una prueba de egreso 
podrá ser un elemento valioso de un sistema de evaluación de la 
Educación Media Superior más amplio, que en conjunto ofrez-
ca una imagen objetiva de la problemática existente. Otros ele-
mentos que dicho sistema deberá comprender son, al menos, un 
buen sistema de indicadores y un mecanismo para la evaluación 
de planteles. Este elemento es el que ya se ha comenzado a po-
ner en marcha con la creación del copeems.
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La importancia de este componente del sistema de evalua-
ción es clara, porque ninguna reforma será exitosa si no se im-
plementa adecuadamente en cada uno de los planteles que con-
forman la educación media superior. Los cambios y la mejora se 
darán en cada escuela y cada aula o no se darán. Las concepcio-
nes curriculares y pedagógicas más avanzadas serán estériles si 
no consigue que los maestros se apropien de ellas y las vuelvan 
realidad en su práctica docente cotidiana, en un trabajo de equi-
po con el liderazgo de un buen director y con recursos y apoyos 
suficientes por parte de las instancias superiores.

Por ello el componente clave de un buen sistema de evalua-
ción es el que valorará el grado y la manera en que en cada es-
cuela se llevan a la práctica los postulados de la reforma, y para 
ello puede aprovechar como punto de partida los resultados de 
evaluaciones en gran escala como el examen de egreso del que 
se ha tratado en párrafos anteriores, pero tendrá que continuar 
con acercamientos intensivos en menor escala para ver la forma 
en que los maestros trabajan individualmente y en equipo; los 
recursos con que se cuenta y la forma en que se utilizan; el cli-
ma que se tiene en la escuela; la manera en que se desarrollan 
actitudes y valores positivos en los alumnos; la relación con el 
entorno; la preparación para la escolaridad posterior o para la 
inserción laboral; la participación de los padres de familia y la 
comunidad que rodea a la escuela, entre otros aspectos.

Las evaluaciones de los planteles deberán verificar también 
que se manejen criterios y procedimientos adecuados para que 
las evaluaciones del aprendizaje de los alumnos que no es po-
sible o conveniente realizar en gran escala sino que se deben 
hacer en cada escuela y estar a cargo de los maestros se apeguen 
a lo establecido en los planes y programas de estudio y no se 
hagan caprichosa ni arbitrariamente; y también que se cuente 
con instancias y procedimientos adecuados para la evaluación 
individual de los docentes. Un sistema de evaluación que consi-
dere lo anterior será valioso para la mejora.

c) Tres condiciones estructurales
Además de los medios básicos del apartado anterior, el éxito de 
los esfuerzos por mejorar la Educación Media Superior supone 
la presencia de algunas condiciones de carácter estructural, de 
las que se trata a continuación.
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Federalización combinada con subsistemas
La organización que tiene actualmente la Educación Media 
Superior se entiende por sus antecedentes históricos, como ha 
mostrado el primer capítulo, pero no ayuda a la consecución de 
los propósitos de la reforma descrita en el segundo capítulo.

Teniendo en cuenta, por una parte, las peculiaridades de los 
subsistemas que se han desarrollado, y por otra las dimensiones 
del país y su organización política federal, una estructura adecua-
da media superior mexicana deberá probablemente combinar de 
manera matricial dos ejes: uno que signifique una completa fede-
ralización del tipo educativo, de manera que todas las escuelas 
públicas dependan de las entidades federativas y que las privadas 
estén sujetas también a la autoridad educativa en el nivel de di-
chas entidades, y otro que permita que los planteles del mismo 
enfoque tengan mecanismos claros y eficientes de coordinación 
nacional para aprovechar las economías de escala que se pueden 
dar en ese nivel en lo relativo a currículo, a materiales educativos, 
a acciones de actualización, de evaluación, etcétera.

Lo anterior supone que la Secretaría de Educación Pública 
federal deje de tener funciones operativas a fin de asumir un pa-
pel normativo, compensatorio, de evaluación y de coordinación.

Marco jurídico
El punto anterior y el siguiente implican cambios profundos en 
la legislación educativa, para que el tipo de educación media 
superior tenga un marco jurídico adecuado tanto en el nivel fe-
deral como en cada entidad federativa, subsanando la grave la-
guna que existe actualmente al respecto.

Un punto de particular importancia es el relativo a la obliga-
toriedad de la media superior, que en caso de aprobarse tendrá 
consecuencias serias en cuanto a su financiamiento, posiblemen-
te en sentido contrario al que la buena voluntad del legislador 
pudiera esperar de la medida. Deberá distinguirse la política de 
ampliar todo lo posible la cobertura de la media superior, ten-
diendo a su generalización, de una obligatoriedad legal imposi-
ble de cumplir plenamente, aun a mediano plazo, con posibles 
efectos contraproducentes.
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El financiamiento
Una condición más es la relativa a los recursos que necesitará la 
Educación Media Superior para que los propósitos de la reforma 
en curso puedan volverse realidad.

La experiencia mexicana respecto a la forma en que el siste-
ma educativo creció en los niveles de primaria y secundaria y, 
más recientemente, en el de preescolar, para atender a todos los 
niños en edad de asistir a ellos, ha sido que, por la inevitable li-
mitación de los recursos y los crecientes costos que supone llevar 
los servicios a los lugares más apartados, se acudió a modalida-
des más baratas pero también menos eficaces con el resultado 
previsible de niveles de aprendizaje inferiores. El Consejo de Es-
pecialistas para la Educación de la sep ha señalado:

La educación ha distribuido desigualmente sus beneficios; facto-
res como el lugar de nacimiento y residencia, el origen étnico y el 
nivel socio-económico de las personas condicionan su trayectoria  
educativa y su aprendizaje. La tendencia inercial de los sistemas  
educativos es hacia el reforzamiento de las desigualdades sociales 
y económicas; la educación reproduce las distancias sociales. Pero 
también tiene la capacidad de revertirlas y debemos asegurar que lo 
haga (cee, 2006, p. 37).

Para compensar las desigualdades del entorno serán necesarios 
esfuerzos de discriminación positiva que ofrezcan mejores apo-
yos a los alumnos que más los necesiten, evitando el llamado 
efecto Mateo de dar más a quienes tienen más. La frecuente des-
igualdad en perjuicio de los más necesitados se explica en parte 
por la dificultad objetiva de ofrecer servicios de buena calidad a 
los habitantes de localidades minúsculas y dispersas, pero tam-
bién se debe a un modelo de extensión de la oferta educativa 
que describe apropiadamente la expresión derrama (spill over) 
paulatina de beneficios.

Según este modelo, la oferta sigue a la demanda efectiva; 
los servicios educativos y otros se ofrecen a quienes tienen la 
capacidad de exigirlos. Y como la capacidad misma de demanda 
depende también del nivel socioeconómico y cultural de un gru-
po, son los colectivos más pobres los que menos la tienen y los 
últimos en ser atendidos (cf. Martínez Rizo, 2007). En sentido 
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contrario el Consejo de Especialistas propone: «Como línea ge-
neral de política necesitamos asumir el reto de ofrecer insumos 
de calidad en todos los planteles, de asegurar la distribución de 
la calidad de los procesos para poder esperar, entonces sí, mayor 
equidad en los resultados» (cee, 2006, p. 41).

La sociedad mexicana recibe anualmente resultados de eva-
luaciones educativas cuya difusión ha dejado de ser sorpresa. 
Algunos manifiestan impaciencia ante el señalamiento reiterado 
de la importancia de las brechas que separan los resultados de 
algunas partes del sistema educativo nacional. Las evidencias de 
desigualdad educativa son similares año con año: Chiapas, Oa-
xaca y Guerrero frente al Distrito Federal y Nuevo León; escuelas 
públicas frente a privadas; urbanas frente a rurales; primarias y 
secundarias completas frente a multigrado y telesecundaria; in-
dígenas frente a no indígenas, etcétera.

Ese carácter reiterativo pone en evidencia dos cosas: por una 
parte la gravedad del fenómeno; por otra, el que su recurrencia 
se debe a que no se modifican las causas que lo producen: las 
desigualdades del contexto familiar y social de los alumnos no 
cambian en el corto plazo, pero tampoco lo hacen las de los 
factores escolares: los servicios educativos a los que asisten los 
alumnos de medios menos favorecidos siguen siendo también 
los que tienen más carencias.

La expansión de los servicios de primaria y secundaria en 
las últimas décadas del siglo xx se basó en opciones de menor 
costo, como los cursos comunitarios del Conafe y otras primarias 
multigrado, así como las telesecundarias. Los servicios llegaron 
primero a los sectores más favorecidos, en particular urbanos, y 
solo después a los más necesitados.

Lo anterior se entiende por la escasez de recursos frente al 
crecimiento de la demanda y de la dispersión de la población 
rural en localidades pequeñas, pero los resultados no deberían 
sorprender a nadie. No se pueden esperar resultados similares 
de insumos y procesos diferentes; si se quiere que la situación 
cambie hay que modificar las condiciones que la producen. In-
cluso con estrategias adecuadas la experiencia de varias décadas 
de esfuerzos en pro de la equidad muestra que no se deben es-
perar resultados notables en el corto plazo.
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Por ello, en el momento en que el país quiere extender sus-
tancialmente la cobertura de la Educación Media Superior es in-
dispensable evitar que se repitan las estrategias tradicionales de 
crecimiento de la oferta al más bajo costo posible; ante la escasez 
crónica de recursos en una economía que recauda solo poco más 
de 10 % del pib en impuestos la tentación de hacerlo es grande, y 
de hecho ha comenzado a ocurrir con los telebachilleratos.

La calidad no mejorará simplemente porque haya un siste-
ma de evaluación; se deberán prever estrategias de mejora e 
impulsar paralelamente apoyos que se brindarán a los alumnos, 
escuelas, subsistemas y entidades federativas que más lo requie-
ran, para que la calidad mejore.

En lugar de contribuir a que la calidad del conjunto mejore, 
un examen de egreso de alto impacto, como cualquier sistema de 
evaluación que no tenga en cuenta la complejidad del contexto 
en que se aplicará, podrá contribuir a aumentar la desigualdad 
existente en un sistema educativo que se caracteriza por niveles 
de desigualdad mayores que los que hay en la mayor parte de los 
países del mundo. Sabiendo que hay diferencias abismales entre 
las condiciones de los hogares urbanos de clase media y alta y 
los más pobres del medio rural e indígena, y las que separan 
también a las escuelas mejor y peor dotadas, es previsible que 
las pruebas del examen de egreso resulten sencillas para algunos 
mientras están fuera del alcance de otros. 

Lo anterior se deberá tener en cuenta al establecer los pun-
tos de corte que distingan los niveles de desempeño que se defi-
nan pero además un imperativo evidente de justicia exige que se 
hagan los mayores esfuerzos posibles para que las escuelas com-
pensen, hasta donde sea factible, las carencias de los hogares de 
los alumnos que atiendan, en vez de exacerbarlas.

La ampliación de la oferta de Educación Media Superior en 
una medida que haga posible su generalización sin acudir a mo-
dalidades baratas pero menos eficientes, evitando la inequidad 
del modelo de derrame paulatino de beneficios exigirá recursos 
que no están al alcance de un Estado que recauda poco y debe 
enfrentar simultáneamente otras necesidades. La concurrencia 
de recursos públicos y privados será indispensable si no cambia 
radicalmente el modelo fiscal, lo que hace particularmente deli-
cado el tema de la obligatoriedad ligado a la gratuidad.
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3. Escenarios contrastantes para el
futuro de la Educación Media Superior

Con base en las dimensiones anteriores se intenta presentar una 
visión del futuro de la ems en la forma de dos escenarios contras-
tantes para cada dimensión, uno ideal, que supondría que se im-
plementen las mejores estrategias y se den las condiciones favo-
rables, y otro que denominaremos inercial, que sería el resultado 
de la falta de acciones de reforma, de la continuación de políticas 
inadecuadas y de la presencia de condiciones desfavorables.

Acceso, permanencia y logro. En el escenario ideal, la Edu-
cación Media Superior mexicana atenderá a todos los jóvenes 
hasta los 18 años de edad, sin deserción y con altos niveles de 
logro. En el escenario inercial atenderá una proporción mayor 
que la actual, pero lejana del 100 %, con tasas de deserción aún 
elevadas y niveles de logro bajos.

Identidad y currículo. Por una parte, una Educación Media 
Superior con una identidad bien definida, un currículo básico de 
competencias clave para la vida adulta de cualquier ciudadano, 
y opciones que responderán a las condiciones reales de los alum-
nos; por otra, una media superior que seguirá sin tener clara su 
identidad, con planteles de enfoques diferentes sin una visión 
articuladora ni elementos curriculares básicos.

Una base sólida. Futuro ideal: una media superior a la que 
lleguen jóvenes que hayan pasado por un preescolar que haya 
compensado las desventajas de hogares desfavorecidos, y por 
una primaria y una secundaria que les hayan dado niveles su-
ficientes de competencias básicas y alimentado su curiosidad e 
interés por aprender; en el polo opuesto, una a la que no lleguen 
todos los jóvenes de la edad apropiada, y los que lo consigan lo 
harán con capacidades desiguales y, en general, sin interés.

Los maestros. Lo ideal, un cuerpo de maestros con perfil 
apropiado, competentes y profesionales, con remuneraciones 
adecuadas basadas en evaluaciones válidas y confiables, en con-
traste con uno heterogéneo, sin un perfil definido, improvisado, 
que base sus prestaciones en la presión política.

Gestión escolar. Planteles con equipos docentes encabeza-
dos por directores con liderazgo, que busquen propósitos co-
munes mediante el esfuerzo de toda la escuela y tengan rela-
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ciones positivas con el entorno, frente a escuelas sin trabajo de 
equipo, desorganizadas, anquilosadas, con dirección rutinaria 
y sin metas claras.

La evaluación. Varios elementos con propósitos particulares 
claros (para evaluar alumnos, maestros, planteles y el sistema 
como tal), con instrumentos de buena calidad que den resulta-
dos confiables, que se usen válidamente en formas constructivas 
y en que la evaluación formativa a cargo de los maestros tenga 
papel preponderante, frente a una gama de evaluaciones des-
articuladas que den resultados inconsistentes y se usen inapro-
piadamente, con rankings de alto impacto que distorsionen los 
esfuerzos de las escuelas y desmotiven a alumnos y maestros.

Federalización combinada con subsistemas. Una estructura 
basada en los sistemas de las 32 entidades federativas, articu-
lada con sistemas nacionales de un mismo tipo y en la que la 
federación juegue un papel positivo de normatividad y evalua-
ción, con una importante función compensatoria para disminuir 
paulatinamente la desigualdad entre entidades y subsistemas, 
frente a la organización caótica de subsistemas federales, estata-
les, autónomos y particulares sin coordinación alguna.

Marco jurídico. Una legislación precisa y parsimoniosa que 
dé fundamento a la estructura matricial de entidades federati-
vas y subsistemas nacionales, que garantice la autonomía de los 
planteles, con instancias individuales y colegiadas de autoridad, 
que asigne a los niveles estatal y federal funciones precisas que 
permitan un funcionamiento armonioso del conjunto, y con una 
definición clara de la política de generalización sin confundirla 
con una obligatoriedad simplista, frente a los vacíos legales que 
impiden que cualquier instancia tenga claras sus atribuciones, 
y que se tomen decisiones y se adopten políticas en forma ágil, 
con la innecesaria complicación de una obligatoriedad que no 
tenga en cuenta la realidad.

El financiamiento. Una situación en que se cuente con re-
cursos suficientes, públicos y privados, para evitar el derrame 
paulatino de beneficios y la inequidad que implica y que permita 
que los planteles tengan los elementos necesarios para dar una 
educación de buena calidad, que los maestros reciban salarios 
adecuados y los alumnos que lo requieran becas que les permi-
tan continuar sus estudios frente a una situación de precarie-
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dad que obligue a extender los servicios con opciones de menor 
calidad para los alumnos más necesitados de apoyo y consiga 
solo avances ilusorios en la matrícula pero con serias fallas de 
eficiencia terminal y de nivel de aprendizaje.

Conclusión
¿A cuál de los dos escenarios extremos anteriores se parecerá 
más la Educación Media Superior mexicana en el 2020 o en el 
2050? No arriesgará mucho quien apueste a que la realidad se 
situará en algún punto intermedio, pero sin una bola de cristal 
será difícil predecir a cuál de los extremos estará más cercana.

Para responder será útil recordar una situación similar que 
enfrentó en 1992 una comisión encargada de evaluar el avance 
del programa educativo compensatorio más importante del go-
bierno norteamericano, conocido como «Capítulo 1», en alusión 
a la ley que lo creó en 1965.

Según esa comisión, hacia 1960 la educación compensatoria 
se concebía como un esfuerzo que se reducía a la recuperación 
del rezago en temas elementales por parte de los alumnos más 
atrasados, pero en 1992, con la importancia que se daba a las 
habilidades intelectuales superiores, de comunicación, decisión, 
etc., en el contexto de una economía internacional competiti-
va basada en el desarrollo científico y tecnológico, los esfuerzos 
compensatorios tenían que dar un salto cualitativo para lograr 
que los alumnos desfavorecidos lograran también esos niveles 
educativos complejos. Afirmaba que la investigación apoyaba 
la postura de que con el currículo, los maestros y los apoyos 
adecuados, prácticamente todos los niños pueden alcanzar al-
tos niveles de aprendizaje; subrayaba la idea de que «en vez de 
simplemente construir buenos programas tenemos que construir 
buenas escuelas», y proponía estrategias para que todas las es-
cuelas de todos los estados del país lograran hacerlo (cf. Com-
mission on  Chapter 1, 1993, pp. 9-10). El documento concluía 
planteando tres escenarios, como sigue:

El impulso reformador puede fracasar completamente por falta de 
voluntad por parte de políticos, educadores y ciudadanos para ha-
cer los cambios estructurales y proporcionar los recursos necesarios 
para hacer un cambio real en la educación. Si esto ocurre todos sal-
dremos perdiendo. Como ha sucedido antes, el impulso reformador 
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puede dar resultados únicamente en los distritos escolares mejor 
dotados del país, aquellos que ya cuentan con recursos abundantes 
y atienden principalmente a niños favorecidos. Si esto ocurre habrá 
unos cuantos ganadores, pero la sociedad en conjunto y la mayoría de 
ciudadanos saldrá perdiendo. El impulso reformador puede llegar a 
ser suficientemente fuerte para producir cambios en todas las es-
cuelas públicas del país. Los cambios pueden llegar a atraer a las 
personas más capaces y dedicadas para que enseñen en las escuelas 
públicas, y puedan llegar a involucrar a los padres de familia y las 
comunidades para que apoyen a sus jóvenes y eduquen a todos sus 
hijos. Si esto ocurre todos saldremos ganando (1993, p. 10).

El reto de la educación mexicana es, más que nunca, preparar 
a niños y a jóvenes para que lleguen a ser ciudadanos capaces 
de vivir en una sociedad productiva, pero también democrática 
y solidaria. Hasta 1993 se consideraba que la primaria bastaba 
para ofrecer la formación básica necesaria a los alumnos; des-
de entonces se juzga que para lograrlo es precisa la secundaria 
básica y hay cada vez más opiniones en el sentido de que es ne-
cesario que todos los jóvenes permanezcan en la escuela hasta 
el fin de la media superior para alcanzar tan importante meta.

En tal sentido van las iniciativas de hacer obligatoria la 
Educación Media Superior, pero es importante advertir que un 
cambio legislativo no será suficiente para conseguir el propósito 
de contar con una ciudadanía bien preparada para los retos de 
la sociedad del conocimiento, en un país tan grande y desigual 
como el nuestro, sino que para ello será indispensable contar 
con estrategias adecuadas y con los medios suficientes, entre los 
que se debe incluir no solo recursos humanos y materiales, sino 
también otros muchos elementos, que se ha tratado de sistema-
tizar en las páginas precedentes.

Con base en la experiencia de la expansión de la primaria y 
la secundaria en la segunda mitad del siglo xx, y en la de los sis-
temas educativos de países en que la secundaria superior se ha 
extendido más en el mismo lapso, para terminar este capítulo los 
escenarios antes descritos se sintetizan ahora en tres opciones:

Primera. No se toca el modelo inequitativo de atención 
en primaria y secundaria y no se asignan recursos suficientes 
para que la expansión en Educación Media Superior no siga el 
modelo de derrame paulatino de beneficios. En ese caso, aun-
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que se diseñen estrategias interesantes, no aumentará pronto 
la cobertura y permanecerán la desigualdad y los bajos nive-
les de aprendizaje.

Segunda. Se asignan más recursos para corregir las deficien-
cias en primaria y secundaria y para expandir la media superior 
con calidad, pero se adoptan estrategias inapropiadas. En ese 
caso aumentará la cobertura pero el nivel de aprendizaje seguirá 
siendo insatisfactorio y la desigualdad permanecerá.

Tercera. Se asignan más recursos y se adoptan políticas ade-
cuadas, incluyendo el que las estrategias se conciban para ho-
rizontes de largo plazo y el esfuerzo se mantenga de manera 
regular. En ese caso en unas décadas se podrán ver cambios im-
portantes en cobertura, en nivel de aprendizaje y en equidad.

Como en los escenarios mencionados, en el primer caso, todos 
saldremos perdiendo; en el segundo unos pocos ganarán y la po-
blación en conjunto perderá; en el tercero podremos ganar todos.
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Este apartado contiene cuatro puntos como introducción a la 
obra: antecedentes de la idea de autonomía de las universidades 
en el mundo desde la Edad Media hasta el presente, pasando por 
los modelos surgidos en los siglos xix y xx, que ayudan a entender 
algunas dimensiones de la noción; antecedentes de la noción 
en México, desde 1910; reflexiones sobre el derecho a la edu-
cación —y a la Educación Superior (es)—, premisa de las ideas 
sobre el tema; y consideraciones sobre algunos aspectos de la 
noción, cada uno de los cuales se aborda en uno de los capítulos 
siguientes, escritos por conocedores, a quienes les fue enviado 
este texto, buscando que sirviera como sugerencia o provocación, 
respetando, desde luego, la forma en que cada uno eligiera tra-
tar su tema.

Antecedentes de la autonomía en el mundo
Las universidades medievales

Se dice que la palabra «universidad» aludiría a la universalidad 
de conocimientos que debe cultivar una Institución de Educa-
ción Superior (ies). En realidad, universitas es apócope que re-
sulta de combinar los términos latinos universa y societas, y quie-
re decir «sociedad general», corporación o gremio. Por ello va 
acompañado siempre por un modificador que precisa quién se 
agrupa o asocia: universitas magistrorum, universitas scholarium, 
corporación o gremio de maestros o alumnos.

En la sociedad feudal de nobles y plebeyos, señores y siervos, 
quien se dedicaba a oficios que implicaban destrezas especiales, 
gozaba de reconocimiento social y formaba agrupaciones que 
reclamaban trato especial y obtenían estatutos que otorgaba la 
autoridad, de la local a la más alta, civil o eclesiástica. Surgieron 
así gremios de carpinteros, panaderos, cerveceros, toneleros, 
constructores, etcétera. 

Al nacer las universidades —siglos xi a xiii— esa tendencia 
incluyó a sus maestros y alumnos, que obtuvieron normas par-
ticulares (privilegios, privi-legis, ley privada) del rey o del papa. 
Aunque de menor nivel que los primogénitos, que heredaban 
título y hacienda, los estudiantes de la universidad —segundones 
y bastardos— tenían también un estatus privilegiado, en espe-
cial en instituciones como Bolonia y, en cierta medida, Salaman-
ca, donde eran ellos quienes se agremiaban y podían controlar 
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decisiones importantes, como designar al rector. La inmunidad 
que daba el gremio (fuero) y la extraterritorialidad del recinto 
universitario eran valiosas si los jóvenes se veían envueltos en 
rencillas, lo que no era raro, como refleja el himno Gaudeamus 
igitur: disfrutemos, pues, mientras somos jóvenes. Los gremios 
de maestros de educación elemental son muy posteriores, hacia 
el siglo xvii.

La noción de privilegio su opone al principio central de la 
democracia, de igualdad ante la ley, y la abolición del antiguo 
régimen que trajo la Revolución francesa, además de eliminar 
la monarquía y la nobleza, incluyó la supresión de los gremios 
en general (1791) y en especial de la universidad (1793). Esta 
última, además de su carácter de corporación con fuero, era re-
chazada por una revolución inspirada en la Ilustración, porque 
no atendía el cultivo de la ciencia. Las críticas de uno de los 
principales enciclopedistas, Diderot, son reveladoras:

Estimando que «el gusto por las trivialidades escolásticas» en el siglo 
xiii hacía ganar la reputación de sabios a «miserables ergotistas», 
Diderot afirma que los universitarios de su época parecen contempo-
ráneos de Santo Tomás de Aquino. Cuestiona el estudio prolongado 
y estéril del griego y el latín, que solo son útiles a un pequeñísimo 
número de ciudadanos; estigmatiza la retórica (el arte de hablar 
bien antes que de pensar), la elocuencia prolija, la moral confusa, 
la metafísica autosuficiente, la física razonadora, sin una palabra de 
historia natural o buena química (Según Bayen, 1973, p. 63). 

La autonomía como libertad de enseñanza no era un privilegio 
de la universidad medioeval, sujeta a la autoridad suprema de 
la Iglesia católica en cuanto a lo que podía y debía enseñarse. 
También le era ajena la libertad de investigación, ya que esta no 
existía. De los siglos xv a xviii las universidades no eran las insti-
tuciones pujantes de sus inicios; liceos y gimnasios se encarga-
ban de educar a los jóvenes; escuelas de ingenieros de puentes 
y caminos, minería o agricultura de formar profesionales para 
la economía de la revolución industrial; y de la investigación 
científica sociedades reales, academias de ciencias, jardines bo-
tánicos y museos.
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Pese a la persistencia de términos como universidad, maestro, 
licenciado, doctor, decano y rector, las universidades modernas se 
parecen poco a sus antepasadas (Husén, 1994). Solo en el siglo xix 
surgieron otros modelos de instituciones de educación superior, 
que siguen influyendo hoy. En el ámbito latinoamericano algunos 
rasgos permanecen, como la idea de extraterritorialidad, derivada 
del fuero de que gozaban los universitarios, como los eclesiásti-
cos, que, si cometían un delito pero se refugiaban en el recinto 
universitario —o en una iglesia—, gozaban de inmunidad y no 
podían ser juzgados por los tribunales ordinarios. 

La universidad napoleónica 
Designada originalmente como imperial, la universidad que sur-
gió de las reformas napoleónicas de 1806-1808 era distinta de 
la medioeval: era más bien un sistema educativo estatal com-
pleto, centralizado, con escuelas profesionales sujetas en todo a 
decisiones gubernamentales. Tras la abolición de las viejas uni-
versidades en 1793, las escuelas que formaban parte de ellas 
siguieron funcionando en forma independiente. La universidad 
francesa como tal se restableció hasta 1896, con una ley que le 
dio personalidad y estructura, manteniendo fuerte control por 
parte del Estado, lejos de la actual noción de autonomía. La ca-
pitulación francesa en la guerra franco-prusiana de 1870-1871 
fue atribuida en parte a la debilidad de la educación superior 
francesa frente a las pujantes universidades alemanas (Bayen, 
1973, p. 72; Minot, 1991, pp. 44-52).

El modelo alemán y su influencia
Otro modelo de universidad nació en el mundo germano, antes 
de la unificación de los estados alemanes que condujo Bismarck 
y dio lugar al nuevo imperio alemán, el Segundo Reich. En 1810 
nació en Prusia un nuevo tipo de institución, orientada a la in-
vestigación y a la formación de especialistas de alto nivel, con 
la Universidad de Berlín, creada por Guillermo de Humboldt. 
En ella, lo administrativo seguía bajo control del estado, pero 
la fortaleza de los cuerpos de profesores y los catedráticos fue 
la novedosa base de la actual idea de autonomía académica. La 
Universidad de Berlín influyó pronto en el Reino Unido, sobre 
todo en Inglaterra y Escocia, cuyas universidades tenían exce-



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

224

lente nivel académico gracias a su elitismo y a la conservación 
de tradiciones gremiales en el sistema de colleges. En el siglo xix 
la influencia del modelo alemán alcanzó a la joven democracia 
de Estados Unidos.

El modelo estadounidense
Sin el peso de la división entre nobles y plebeyos de las socie-
dades europeas, ya en el siglo xix las ies de Estados Unidos, a 
diferencia de las del viejo continente, buscaban no ser elitistas, 
sino comprensivas, como muestra, en 1862, época de la Guerra 
de Secesión, se aprobó la Ley Morrill, por la que cada senador 
disponía de 30,000 acres para crear universidades en su estado. 
El resultado fue que hacia 1950 las ies estadounidenses aten-
dían a cerca de 50 % de jóvenes de 18 a 23 años, cuando en los 
países europeos más industrializados la proporción que llegaba 
a la universidad era sólo de 2 % a 4 % (Husén, 1994, p. 23). El 
ejemplo estadounidense, que hoy influye en todo el mundo, da 
por supuesta la importancia de la autonomía en el sentido de 
libertad académica, con distintas formas de manejar lo admi-
nistrativo, pero sin previsiones legales para evitar intromisiones 
externas, más presentes en países con regímenes autoritarios.

Una consecuencia de la masificación temprana de las ies en 
Estados Unidos fue su diversificación: al lado de programas de 
mayor duración, desde principios del siglo xx, cuando el sistema 
atendía alrededor de 5% del grupo de edad, surgieron ies con 
programas cortos orientados a formar para ejercer oficios y sub-
profesiones. Comenzaron a surgir community colleges para ofre-
cer programas de dos años a los egresados de enseñanza media 
(high school) permitiéndoles obtener un diploma universitario 
de nivel inferior al bachelor (associate degree). En 1922 había 
207 instituciones de este tipo; en 1952 eran ya 594 y en 1987 
llegaban a 1 224 (Cohen, 1994). La masificación de la Educa-
ción Superior en otros países industrializados en la segunda mi-
tad del siglo xx propició su diversificación. Con diversos nombres 
(Instituts Universitaires de Technologie franceses; Tanki daigaku 
japoneses, Fachhochschulen alemanes) en muchos países surgie-
ron ies con programas cortos.
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Desde la década de 1950 los países de Europa occidental fueron 
testigos de una muy rápida expansión y, en muchos casos, una 
transformación radical de sus sistemas de educación superior. 
A principios de los 60 era ya claro que las universidades solas no 
podrían enfrentar las necesidades de números crecientes de egre-
sados calificados de la educación media, ni los requerimientos de 
educación avanzada y capacitación de una sociedad industrializa-
da. Las universidades europeas, sea que se basaran en la tradición 
de Humboldt, en la napoleónica o en la de Oxbridge, que durante 
siglos habían atendido a pequeños grupos de jóvenes provenientes 
de escuelas secundarias muy selectivas, eran inadecuadas para en-
frentar la transición de un sistema de educación superior de élite 
a uno de masas (Trow, 1973). Bajo la presión del crecimiento y 
la necesidad de reformas estructurales, la diversificación se volvió 
principio orientador fundamental y estrategia clave de las políticas 
de educación superior (Furth, 1994, p. 1217).

El modelo soviético
Un modelo de educación superior distinto surgió en fechas más 
recientes. Antes de la Revolución de octubre, en el Imperio ruso 
había una treintena de ies que prestaban poca atención a formar 
especialistas para la industria, la agricultura, la silvicultura o 
la ganadería. En la década de 1930, en forma congruente con 
la ideología socialista y con la planeación central estaliniana, 
crecieron rápidamente ies relacionadas con las ramas de la eco-
nomía, según la pauta del plan quinquenal. Surgieron algunos 
institutos politécnicos y muchos tecnológicos, orientados ambos 
a la formación de ingenieros; los primeros cubrían una gama 
amplia de programas, y los segundos se especializaban en po-
cas áreas, incluso en una sola, por lo que se les llegó a llamar 
institutos monotécnicos (Pilipovski, 1994). Esas ies tecnológicas 
tenían estatus similar a las universidades y estrecha asociación 
con cierto campo de la economía, no ofrecían programas cortos, 
sino solo de pregrado de 5-6 años, y podían incluir investigación 
y posgrado, si bien este último nivel se desarrolló poco (Afa-
nassiev, 1994, pp. 653-654). Un rasgo obvio era la ausencia de 
autonomía, lógica consecuencia de la idea de que las ies debían 
estar al servicio del desarrollo del país, sin supeditarse a los in-
tereses particulares de los académicos.
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El modelo latinoamericano
Otro modelo, fundamental para las Instituciones de Educación 
Superior mexicanas, surgió en 1918 en Argentina, con el Movi-
miento de Córdoba. La Universidad de Córdoba, la única que 
funcionó durante la colonia en Argentina, comenzó a operar en 
1613. Su estructura, basada en la de Salamanca, otorgaba al 
claustro de profesores la facultad de nombrar al rector; en 1783 
esa atribución pasó al virrey. La universidad estuvo a cargo de 
la Compañía de Jesús hasta su expulsión en 1767, cuando pasó 
a los franciscanos. En 1807 quedó en manos del clero secular 
(Mignone, 1986, p. 35). El movimiento estudiantil que inicia la 
tradición universitaria latinoamericana tiene rasgos del gremio 
medioeval, en su versión salmantina, con la idea de autonomía 
como extraterritorialidad y la participación de alumnos en los 
órganos de gobierno. A lo anterior se añadió una visión del pa-
pel que se creía debían jugar las ies en la transformación de la 
sociedad, lo que se entiende en el mundo de la Primera Guerra 
Mundial, la Revolución de octubre y otros movimientos revolu-
cionarios de la época. En América Latina ocurría la Revolución 
mexicana, y en Argentina había llegado al gobierno el radicalis-
mo de Yrigoyen, en 1916. En 1918, por su parte, la Universidad 
de Córdoba seguía siendo una institución anquilosada:

La irrupción del radicalismo yrigoyenista en el gobierno y su forta-
lecimiento en la sociedad civil, entra inevitablemente en contradic-
ción con una universidad oligárquica, cada vez más caracterizada 
por la obsolescencia, el reaccionarismo y la rigidez, sobre todo en 
la ultramontana Córdoba. Hacia junio de 1918 el ambiente general 
de democratización y progresismo vuelve súbitamente insoportable 
para un grupo considerable de estudiantes cordobeses el clima aca-
démico de medievalismo, colonialismo, clericalismo, irracionalismo, 
favoritismo académico y corrupción administrativa. La agitación 
inicial de los estudiantes encuentra un estímulo en la obstinación 
de las autoridades universitarias y de la policía, que así contribuyen 
a reforzar y extender el movimiento (Kaplan, 1979, p. 15). 

La versión latinoamericana de autonomía incluye una propor-
ción importante de representantes de los alumnos en los órga-
nos de gobierno, la paridad, con la mitad del voto en consejos 
universitarios y de escuelas o facultades. La gratuidad es un ele-
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mento más de esta tradición (Tünnermann, 1997). Los muchos 
cambios políticos ocurridos después en Argentina y otros países 
del subcontinente hicieron que la autonomía se perdiera con re-
gímenes dictatoriales (rectores militares), o se plasmara de ma-
neras variadas en las leyes de cada país, pero la impronta del 
modelo cordobés permaneció. (oea, 1986; unam, 1979).

Antecedentes de la autonomía en México 
La conquista y la colonia dejaron un trauma que sigue pesando 
hoy, con la secular marginación de las poblaciones indígenas, y 
resabios del antiguo régimen, con su pronunciada estratificación 
social. Al fin de la colonia, las reformas borbónicas introdujeron 
tímidamente ideas modernas, con la presencia en tierras de la 
corona española de ideas de la Ilustración, más débiles que en 
Gran Bretaña, Alemania y Francia. La invasión de España por 
Napoleón impulsó las ideas liberales, lo que reflejó la Consti-
tución de Cádiz (1812). México optó desde 1824 por un régi-
men republicano. La pugna entre tradición y modernidad tomó 
la forma del conflicto que enfrentó a conservadores y liberales, 
centralistas y federalistas, partidarios de un trato privilegiado 
para la Iglesia católica o del Estado laico, con implicaciones para 
la educación, vista como tarea de los particulares y la Iglesia o 
como servicio público, y con aprecio o profundo rechazo de la 
Real y Pontificia. El triunfo liberal se concretó con el resultado 
de las Guerras de Reforma, la Constitución de 1857, la derrota 
de la invasión francesa y el imperio, y la República restaurada, 
pero la pugna con los conservadores siguió en el porfiriato. Con 
el nuevo entorno mundial, la Revolución marcó la irrupción de 
nuevas concepciones ideológicas y políticas, que se reflejaron en 
visiones contrastantes del papel de las universidades y, en gene-
ral, las ies, y en especial de la noción de autonomía.

De la Universidad Real y Pontificia a la Universidad Nacional
La Real y Pontificia Universidad de México tenía los mismos ras-
gos que hicieron irrelevantes a las francesas de fines del xviii y 
a la de Córdoba. Ello explica que, como Universidad de Mégico, 
entre 1833 y 1865 fuera suprimida por gobiernos liberales y res-
tablecida por conservadores, mientras aparecían opciones como 
el Seminario de Minería o la Escuela de Agronomía. 
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Cuando Justo Sierra concretó el sueño de crear una nueva 
universidad, dijo con claridad que no veía a la Real y Pontificia 
como antecedente. Su discurso en la ceremonia del 22 de sep-
tiembre de 1810, en los festejos del Centenario de la Indepen-
dencia, recuerda a Diderot:

[…] el gremio y claustro de la Real y Pontificia Universidad de Mé-
xico no es para nosotros el antepasado, es el pasado […] una escue-
la verbalizante […] era la palabra —y siempre la palabra latina, por 
cierto— la lanzadera prodigiosa que iba y venía sin cesar en aquella 
urdimbre infinita de conceptos dialécticos [...] podían resultar […] 
prodigios razonantes de memoria y silogística, entre profesores y 
alumnos de la Universidad; aquel organismo se convirtió en un caso 
de vida vegetativa y después en un ejemplar del reino mineral: era 
la losa de una tumba […] Cuando los beneméritos próceres que en 
1830 llevaron al gobierno la aspiración consciente de la Reforma 
empujaron las puertas del vetusto edificio, casi no había nadie en él, 
casi no había nada. Grandes cosas vetustas, venerables unas, apoli-
lladas otras; ellos echaron al cesto las reliquias de trapo, las borlas 
doctorales, los registros añejos en que constaba que la Real y Ponti-
ficia Universidad no había tenido ni una sola idea propia, ni realiza-
do un solo acto trascendental en la historia del intelecto mexicano; 
no había hecho más que argüir y redargüir, en aparatosos ejercicios 
de gimnástica mental, en presencia de arzobispos y virreyes, duran-
te trescientos años (Sierra, 1990, pp. 118-124).

Sierra decía también que la Universidad Nacional de México 
(unm), por su cercanía con la sociedad y el propósito de aportar 
a su desarrollo, tendría que ser muy diferente de su predecesora:

[…] No, no se concibe en los tiempos nuestros que un organismo 
creado por una sociedad que aspira a tomar parte cada vez más ac-
tiva en el concierto humano, se sienta desprendido del vínculo que 
lo uniera a las entrañas maternas para formar parte de una patria 
ideal de almas sin patria; no, no será la Universidad una persona 
destinada a no separar los ojos del microscopio, aunque en torno 
de ella una nación se desorganice; no la sorprenderá la toma de 
Constantinopla discutiendo sobre la naturaleza de la luz del Tabor 
(1990, pp. 112-113).
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La unm fue creada con base en un proyecto que Sierra encomen-
dó a Ezequiel A. Chávez, quien visitó varias instituciones, entre 
las que destaca la Universidad de California, cuya influencia fue 
tan importante que, junto con la Universidad de París y la de Sa-
lamanca, fue una de tres instituciones invitadas con el carácter 
especial de madrinas a la ceremonia inaugural. 

La elección de esas tres madrinas reflejaba la intención de 
identificar a la nueva institución como heredera, a la vez, de la 
institución que se consideraba la más antigua y ancestro presti-
giado de todas las demás, la de París; de la más notable de las 
universidades medioevales españolas, que sirvió históricamente 
de modelo a las instituciones de la América Hispánica, Salaman-
ca; y de la institución que Chávez admiraba y quería adoptar 
como modelo, la de California en Berkeley.

El que la unm naciera como fusión de escuelas preexisten-
tes —de Jurisprudencia, Medicina, Ingenieros y Bellas Artes, la 
Nacional Preparatoria y la nueva de Altos Estudios— recuerda 
lo que había pasado en Francia. Las tradiciones educativas en 
que se había formado el personal de la nueva institución eran, 
seguramente, más cercanas a las de Salamanca y la repudiada 
Real y Pontificia Universidad de México, y a las de las escuelas 
profesionales anteriores a 1896 de Francia, que el porfiriato ad-
miraba, más que a los nuevos enfoques de las jóvenes, pragmá-
ticas y pujantes universidades de investigación de los Estados 
Unidos. Aunque no lo entendían así los promotores de la unm, 
no parece injusto hipotetizar que el madrinazgo de Berkeley fue 
menos efectivo que el de París y Salamanca.

El siguiente recuadro presenta la invitación que Sierra diri-
gió a las universidades madrinas y la reacción de estas que, más 
allá de simple curiosidad histórica, reflejan el estilo de la época 
y, de alguna manera, el de cada una.
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Invitaciones enviadas por la Secretaría de Instrucción Pública y
Bellas Artes a las universidades de París, California y Salamanca

[…] esta Secretaría se ha fijado en la Universidad de París, la más antigua de todas y que 
más influencia ha ejercido en el mundo civilizado durante mayor número de siglos; en la 
de Salamanca, que fue el modelo conforme al que se estableció la antigua Universidad 
de México; y en la de California, que es en su sentir uno de los tipos más perfectos de 
las universidades americanas […]

[…] esta misma Secretaría tiene la satisfacción de invitar de un modo especial a esa 
ilustre Universidad para que apadrine en su nacimiento a la nueva institución, y para 
que se realice en lo futuro, en relación con la nueva Universidad de México, los grandes 
fines sociales que para el progreso mundial tienen las universidades como objeto 
supremo de su labor.
En espera de la respuesta que esa institución tenga a bien dar a esta nota, me es grato 
reiterar a usted las seguridades de mi atenta y distinguida consideración.

Libertad y Constitución. México, Julio 16 de 1910

Salutación de la Universidad de París

La Universidad de París, la más vieja de las universidades, saluda el nacimiento de la 
Universidad de México. Se siente orgullosa de haber sido escogida como su primera 
madrina. Quisiera tener el poder de las hadas para darle desde la cuna, con el amor de 
la patria, el de la ciencia y de la humanidad. Le desea que tenga y guarde siempre estos 
tres amores, que son la triple razón de ser de las universidades modernas.

Salutación de la Universidad de California

Nos causa singular placer la noticia de que en breve se inaugurará en la ciudad y 
república de México una nueva Universidad, que difundirá la luz del saber de igual 
manera que por siglos enteros la han difundido la Escuela de la Vieja Lutecia y la 
Universidad de Salamanca. Que vuestra Universidad sea nuestra compañera y aliada en 
esta nuestra parte occidental del orbe, que nosotros los hijos de California vivimos antes 
sujetos por dilatados años, como vosotros los mexicanos, al imperio hispano, y hoy por 
hoy moran todavía en esta tierra numerosos individuos que hablan el idioma español, 
reverencian abuelos españoles, han viajado con provecho por los confines mexicanos, y 
se dedican a negocios del comercio mexicano…

¡Prosperidades para la nueva Universidad, y que florezca por dilatados años! ¡Únanse 
para siempre jamás en la Universidades californiana y mexicana, como guías principales, 
en la obra de educar a los pueblos de origen español que habian en ambas Américas!

Cablegrama del rector de la Universidad de Salamanca

Señor Secretario de Instrucción Pública y Bellas Artes. México.
Aceptado padrinazgo. Imposible ir.
Miguel de Unamuno

(unam, 1990, pp. 50-51; pp. 139-140; pp. 147; 78)
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De la Universidad Nacional de México de 1910
a la autonomía de 1929

Aunque se le reconocía personalidad jurídica propia, noción que 
permitía anticipar un estatus en que no dependería de la Secre-
taría de Instrucción, la Universidad Nacional de México no era 
autónoma. Su Ley Constitutiva (24 de mayo de 1910) establece:

—Art. 3° El Ministro de Instrucción Pública y Bellas Artes será el 
Jefe de la Universidad; el gobierno de esta quedará, además, a car-
go de un Rector y un Consejo Universitario.
—Art. 4° El Rector de la Universidad será nombrado por el Pre-
sidente de la República; durará en su cargo tres años; pero po-
drá renovarse su nombramiento para uno o varios trienios (unam, 
1990, p. 36).

El estallido de la Revolución dos meses después de la inaugura-
ción de la unm hizo que la nueva institución enfrentara un perío-
do complicado que culminó en 1929, con la ley que le dio cierta 
autonomía. Desde el principio se manifestaron tensiones entre 
una visión de la Universidad como dependencia de la Secreta-
ría de Instrucción —que algunos veían implícita en el término 
nacional, identificado con el de federal, y chocaba con la dispo-
sición de que la educación era competencia de los estados—, y 
otra que la quería independiente del Estado, autónoma, lo que 
tendía a entenderse como equivalente a entidad privada.

La gestión del primer rector, Eguía Lis, coincidió con el alza-
miento armado hasta la muerte de Madero y el inicio de la dictadu-
ra de Huerta. Pese a ello, el rector terminó su período de tres años y 
en septiembre de 1913 dejó el cargo a Ezequiel A. Chávez, que per-
maneció en el puesto hasta el triunfo de Carranza, en julio de 1914. 
Aunque no tomó partido entre las tendencias revolucionarias, Chá-
vez era visto con recelo por haber sido miembro del gobierno de 
Díaz y por haber sido nombrado rector por Huerta; pero su calidad 
académica era reconocida y su prudencia le permitió defender a 
la unm, por ejemplo, limitando el alcance de la militarización que 
el dictador ordenó tras el ataque a Veracruz por tropas de Estados 
Unidos, o influyendo en el contenido de la Ley de la Universidad Na-
cional que Huerta expidió en abril de 1914 en lugar de la de 1910 
(De María y Campos, 1975, pp. 97-108).
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Carranza entró a México el 20 de agosto de 1914; nombró 
a Félix Palavicini como secretario de Instrucción y a Valentín 
Gama como rector de la unm tras aceptar la renuncia de Chávez 
(27 de agosto). El 30 de septiembre expidió un decreto que des-
conocía la Ley Huerta de la unm. Todavía en 1914 dos propues-
tas para dar autonomía a la unm no prosperaron: una de Palavi-
cini (septiembre) y un Proyecto de Ley de Independencia de la 
unm elaborado por Chávez, García y Galindo Villa (diciembre). 
Con la Convención Revolucionaria y la guerra de facciones no 
volvió a tocarse la autonomía hasta el triunfo de Carranza y la 
Constitución de 1917, que suprimió la Secretaría de Instrucción 
y asignó la función de la educación a estados y municipios, vol-
viendo incierto el futuro de la unm; la búsqueda de la autonomía 
se reavivó (De María y Campos, 1975, pp. 109-121; Péreznieto 
Castro, 1979).

En abril de 1920 militares de Sonora se levantaron en armas 
y proclamaron el Plan de Agua Prieta. Su triunfo culminó con 
el asesinato de Carranza el 21 de mayo, con el interinato de 
Adolfo de la Huerta y con la llegada de Álvaro Obregón a la pre-
sidencia. A instancias del jefe del Departamento Universitario, 
José Vasconcelos, Obregón promovió la creación de la Secre-
taría de Educación Pública (sep), con Vasconcelos al frente, en 
octubre de 1921. Como rector de la unm fue designado Antonio 
Caso (1921-1923) y luego de nuevo Ezequiel A. Chávez (1923-
1924), que presentó un nuevo proyecto de Ley de Autonomía 
(6/09/1923) que no apoyó Vasconcelos (De María y Campos, 
1975, pp. 121-131).

En el cuatrienio de Plutarco Elías Calles (1924-1928), con 
Alfonso Pruneda como rector, no hubo novedades sobre la au-
tonomía. Todo cambió con el asesinato de Obregón (julio 17, 
1928), reelecto previa reforma de la Constitución repudiada por 
muchas personas, incluidos universitarios, algunos de los cuales 
se sumaron a la campaña de Vasconcelos para las elecciones ex-
traordinarias de noviembre de 1929. En este agitado contexto, 
la oposición de alumnos de Derecho a un nuevo sistema de exá-
menes (reconocimientos) que el director de la Facultad, Narciso 
Bassols, anunció el 28 de abril de 1929, se sumó a la inquietud 
de alumnos de la Escuela Nacional Preparatoria por un nuevo 
Plan de Estudios, derivado del de 1923, que distinguía los tres 
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primeros años (secundaria), de los dos últimos, de enseñanza 
preparatoria. En 1925 y 1926 Moisés Sáenz culminó la separa-
ción de la secundaria de la Escuela Nacional Preparatoria (Me-
neses, 1986, pp. 408-412 y 479-483). 

El 5 de mayo de 1929 estalló la huelga en la Facultad de 
Jurisprudencia, que ganó apoyo y se fortaleció por la dureza 
de la intervención de bomberos y policías, en especial el 23 de 
mayo, lo que provocó la renuncia de Bassols y una oferta del 
presidente interino, Emilio Portes Gil, que, en carta del 28 de 
mayo, abría la puerta a la autonomía. El 15 de junio renunció el 
rector Castro Leal; el 22 el presidente difundió su proyecto; el 27 
los estudiantes le hicieron llegar sus objeciones y el 10 de julio 
Portes Gil firmó el decreto con la nueva ley, que se publicó el día 
26, con lo que formalmente se dio autonomía a la institución y 
el calificativo se añadió a su nombre, para quedar como Univer-
sidad Nacional de México, Autónoma (De María y Campos, 1975, 
pp. 131-133 y 181-196; Marsiske Schulte, 2010).

La Ley daba autonomía a la Universidad Nacional al asignar 
su gobierno a un Consejo Universitario con participación de dos 
maestros y, en la línea de Córdoba y la tradición de Bolonia y 
Salamanca, dos alumnos y una alumna, electos por sus pares 
(Art. 8). El gobierno de escuelas y facultades correspondería a 
la academia respectiva, con número paritario de profesores y 
alumnos (Art. 26). Se mantenían, sin embargo, claros límites: 
el Consejo Universitario nombraría al rector, pero de una terna 
enviada por el Presidente de la República (Art. 14), y este con-
servaba la facultad de vetar resoluciones del Consejo (Art. 35). 
Los considerandos de la Ley de 1929 incluían, además, puntos 
que apuntaban en una dirección preocupante:

· Autonomía opuesta a pública: es indispensable que, aunque autó-
noma, la Universidad siga siendo […] institución de Estado […] (8).
· Autonomía como tendencia a que la Universidad se volviera pri-
vada (12).
· Obligación del gobierno de atender en primer término la educa-
ción básica, dejando la responsabilidad de la es […] a los mismos 
interesados (16 y 17).
· Responsabilidad del gobierno de que la autonomía quedara bajo 

vigilancia de la opinión pública de la Revolución y el Gobierno (19).
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En paralelo a lo que pasó con la Universidad Nacional al 
aprobarse la Constitución de 1917, en algunos estados ocurrie-
ron procesos análogos. Ese mismo año el Congreso de Michoa-
cán, a propuesta del Gobernador Ortiz Rubio, dio autonomía a 
la Universidad Michoacana de San Nicolás de Hidalgo. En 1923, 
por iniciativa del gobernador Rafael Nieto, el Congreso de San 
Luis Potosí transformó el Instituto Científico y Literario en Uni-
versidad Autónoma (unam, 1978, pp. 170-171).

De la autonomía de 1929 a la de 1945
Durante el gobierno de Calles, el maximato y el sexenio de Lá-
zaro Cárdenas, la tensión entre posturas ideológicas y políticas 
se exacerbó, con las pugnas entre católicos, liberales, comunis-
tas y socialistas, y la guerra cristera como expresión extrema. 
En educación superior la tensión se manifestó en la polémica 
Caso-Lombardo en el Primer Congreso Universitario (8 a 14 de 
septiembre de 1933): la autonomía, identificada con libertad de 
cátedra, se oponía a la idea de oficializar la enseñanza del so-
cialismo en la Escuela Nacional Preparatoria y la Universidad. 
Aunque el congreso apoyó la postura de Lombardo, los profeso-
res universitarios en general, y parte de los alumnos, tomaron 
parte por Caso. Era obvia la tensión entre poner libertad de cá-
tedra e investigación por encima de todo, o priorizar el servicio 
a la sociedad, con subordinación a las políticas gubernamentales 
(Péreznieto Castro, 1979).

El peso de partidarios del socialismo en el Partido Nacional 
Revolucionario (pnr), nacido en 1929, hizo que en su 2ª Con-
vención (diciembre de 1933), cuando se preparaban la campaña 
presidencial de Lázaro Cárdenas y el Plan Sexenal, se propusiera 
incluir en el Artículo 3° de la Constitución el que la educación 
que imparta el Estado será socialista. El Congreso no discutió la 
propuesta porque el presidente Abelardo Rodríguez no lo juzgó 
prudente, pero después de que Calles tomó parte abiertamente 
a favor de la idea (Grito de Guadalajara, julio 20, 1934) el Con-
greso la retomó y el 20 de octubre aprobó la modificación sin 
incluir expresamente a la enseñanza universitaria, como pedían 
los más radicales (Meneses, 1988, pp. 28-51).

Como resultado del peso de quienes contraponían autonomía 
a servicio público, el 19 de octubre de 1933 se aprobó por una-
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nimidad en el Congreso una nueva Ley de Autonomía. Con ella 
culminaron tendencias que los considerandos de la ley de 1929 
apuntaban: la institución dejó de incluir en su nombre la palabra 
«Nacional», para quedar como Universidad Autónoma de México, 
institución privada, a la que ya no se otorgarían recursos públicos. 
Se le daban por única vez diez millones de pesos (dos o tres años 
de su presupuesto anual) como patrimonio, junto con los inmue-
bles que había tenido la institución (Jiménez Rueda, 1955).

La identificación de autonomía con carácter privado, y pú-
blico con compromiso social, subordinado a directrices guberna-
mentales, sin autonomía, se aprecia en el nacimiento, en 1935, 
de la primera universidad privada del país (en 1912 había naci-
do la Escuela Libre de Derecho), la Autónoma de Guadalajara, 
conservadora, frente a la Universidad de Guadalajara, pública, 
no autónoma y de izquierda. 

El enfrentamiento entre esas visiones de educación superior 
se reflejó en la fundación del Instituto Politécnico Nacional (ipn), 
entre 1935 y 1937 (Mendoza Ávila, 1981, pp. 473-483). Era cla-
ro el atractivo de la ideología socialista y de reformas educativas 
de la urss, como la de Lunacharski, que Vasconcelos admiraba. 
El modelo de politécnicos y tecnológicos se veía como alterna-
tiva frente a una universidad considerada elitista y ajena a los 
intereses populares. La pugna Poli-unam, todavía presente en el 
ámbito deportivo, tiene raíces en los años 1930 y, con matices, 
se da también entre universidades estatales y tecnológicos. 

En las primeras —partidarias de la autonomía, como la Na-
cional— hay más carreras orientadas a profesiones liberales; en 
los tecnológicos, como el ipn, predominan ingenierías y la auto-
nomía es secundaria frente al compromiso con políticas de Esta-
do para el desarrollo. El alumnado de las primeras tiende a ser 
de clase alta o media; el de los segundos, más popular. Un párra-
fo del discurso del Secretario de Educación Pública, Narciso Bas-
sols, en la discusión del proyecto de Ley de Autonomía de 1933, 
muestra que lo anterior estaba presente cuando se aprobó:

El gobierno de la República, además, se queda, señores, con un ren-
glón de actividad educativa que es indudablemente el de mayor 
trascendencia y significación para el grueso de nuestros habitantes: 
la educación técnica, la educación útil que enseña a mover la mano 
y a utilizar las fuerzas de la naturaleza para crear productos capaces 
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de elevar el estándar de vida de las grandes masas trabajadoras. 
¿Qué interés, señores, podrían tener los verdaderos proletarios, los 
que viven de un jornal arrancado con esfuerzos cerca de la máqui-
na, qué interés podrían tener en ser abogados, médicos, ingenieros 
o dentistas? Cuál si su vida no les permite el ocio, la cantidad infini-
ta de ocio que el universitario gasta, que mal emplea en largos años 
de su juventud y su edad adulta (Diario de debates, Pinto Mazal, 
1974, p. 211).

En la vigencia de la Ley de 1929, el Consejo Universitario, de 
ternas enviadas por el presidente, nombró rector a Ignacio Gar-
cía Téllez (1929-1932) y a Roberto Medellín (1932-1933). En 
la Ley de 1933, la designación de autoridades, incluso el rector, 
tocaba al Consejo Universitario, sin intervención del ejecutivo. 
Mientras se constituía el Consejo, la Asamblea prevista en la ley, 
presidida por Antonio Caso, nombró rector a Manuel Gómez 
Morín, quien logró que la Universidad siguiera operando pese 
a no recibir recursos, con el apoyo de profesores que acepta-
ron no cobrar su sueldo o reducirlo. Gómez Morín hizo aprobar 
un estatuto que, además de mantener el término nacional en el 
nombre, definía la estructura de facultades, escuelas e institutos 
(Jiménez Rueda, 1955; Ramírez López, 2010).

La inclusión de la educación socialista en el Artículo 3° y 
la inminente llegada al poder de Lázaro Cárdenas hicieron que 
Gómez Morín renunciara (26 de noviembre de 1934), lo que 
también hizo un grupo de profesores universitarios, siguiendo 
el ejemplo de Ezequiel A. Chávez (unam, 1978, pp. 194-196). 
Tras otro interinato, Gómez Morín fue sustituido por Fernando 
Ocaranza, quien solicitó al presidente Cárdenas la reanudación 
del subsidio ante la imposibilidad de que la um siguiera operan-
do sin él. El presidente amenazó con expedir una nueva ley que 
suprimiera la autonomía como condición para dar el subsidio, 
pero la renuncia de Ocaranza, sustituido por Luis Chico Goerne, 
y luego por Gustavo Baz, hizo que esa nueva ley no se expidiera 
y se reanudara el subsidio, aunque reducido, lo que permitió el 
funcionamiento mínimo de la institución. 

Las relaciones de la um con el gobierno federal se fueron 
normalizando, como mostró el apoyo de la institución a la ex-
propiación petrolera de 1938 (Ramírez López, 2010, p. 175).
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De la autonomía de 1933 a la ley de 1945
Además de autonomía en el sentido señalado, la Ley de 1933 
dio a la Universidad una forma de gobierno en la que tenían un 
peso fuerte decisiones de asamblea, que trajeron inestabilidad. 
La brevedad de los períodos de gestión de autoridades de escue-
las y facultades (dos años), y el que su designación, como la del 
rector, se basara en el voto de docentes y estudiantes, dio lugar 
a frecuentes conflictos y a múltiples formas de asambleísmo y 
manipulación (Ramírez López, 2010, p. 181). 

Luis Chico Goerne, que sustituyó a Ocaranza como rector, 
debió renunciar y un Consejo Constituyente nombró en su lugar 
a Gustavo Baz (1938-1940), en cuya gestión se aprobó un nuevo 
Estatuto que, significativamente, preveía castigar:

[…] actividades que tiendan a destruir los principios básicos de la 
Universidad así como las de índole política que persigan un interés 
personalista […] y hacer labor de agitación y participar en desórde-
nes que pongan en peligro el prestigio de la Universidad (Ramírez 
López, 2010, p. 177).

Baz renunció en diciembre de 1940 y quedó como interino Ma-
rio de la Cueva, hasta que en junio de 1942 fue electo Rodulfo 
Brito Foucher, que renunció en julio de 1944, tras fuertes agita-
ciones que culminaron con la muerte de un joven en un choque 
entre alumnos de Derecho y de Veterinaria, en el que ambos 
bandos se acusaban de estar armados (Ramírez López, 2010, p.  
182). Años después un testigo describía:

Predominaba […] la cantidad sobre la calidad, la masa sobre el 
individuo […] se conspiraba para desplazar al rector y a los directo-
res. Intereses creados […] se incorporaban al grupo de los descon-
tentos. Grupos políticos de fuera participaban también en la con-
tienda […] se había creado una especie de fuero universitario. Los 
estudiantes quedaban al margen de la ley por cuanto a que podían 
violar todos los ordenamientos que garantizaban el orden público 
en la ciudad. El grupo político que contara con los estudiantes dis-
pondría de una fuerza de combate considerable. Derechas e izquier-
das se dieron a la tarea de convertir a la Universidad en baluarte de 
sus propios intereses (Jiménez Rueda, 1955, pp. 173-174). 



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

238

Tras la renuncia de Brito Foucher los grupos enfrentados eli-
gieron dos rectores que Ávila Camacho no reconoció, y deci-
dió intervenir invitando a varios exrectores a formar una Junta 
de Avenimiento que designara a un nuevo rector y propusiera 
unas Bases para el gobierno provisional de la Universidad. El 14 
de agosto la Junta nombró a Alfonso Caso y formuló las Bases, 
según las cuales el rector designaría directores que, con repre-
sentantes de profesores y alumnos elegidos según las Bases, for-
marían el Consejo Universitario, cuya tarea fundamental sería la 
de preparar un nuevo estatuto para la Universidad, antes del fin 
del año de 1944. 

Caso actuó con rapidez. El Consejo sesionó por primera vez 
en octubre y el rector expresó el peligro de que la Universidad 
desapareciera si no corregía el rumbo. En noviembre Caso pre-
sentó al Consejo un proyecto de Ley Orgánica elaborado bajo su 
dirección por profesores de Derecho, señalando que era la pri-
mera vez que el ejecutivo pedía a la Universidad que propusiera 
su propia forma de gobierno. La discusión fue dura; los conseje-
ros estudiantiles objetaron puntos importantes, como el que su 
representación no fuera la mitad del Consejo sino una tercera 
parte, y fuera una Junta de Gobierno la instancia para nombrar 
y remover a las autoridades. El proyecto se aprobó finalmente el 
18 de diciembre sin el voto de los estudiantes (Ramírez López, 
2010, pp. 183-185).

El proyecto del 18 de diciembre de 1944 fue presentado de 
inmediato al Congreso, que el 31 de diciembre aprobó la Ley 
Orgánica vigente hasta ahora, publicada el 6 de enero de 1945. 
Desde esa fecha, la Universidad Nacional Autónoma de México 
(unam) recoge la estafeta de la Universidad de México (1933-
1944), que la había recibido de la Universidad Nacional de Mé-
xico Autónoma (1929-1933); esta, de la Universidad Nacional 
de México (1910-1929), y al fin, pese a los deseos de Justo Sie-
rra, de la Real y Pontificia Universidad de México (1551-1565). 

La autonomía universitaria de 1945 a 1980
Los incisos anteriores describen la evolución de la noción de au-
tonomía en los 35 años transcurridos entre la fundación de la 
Universidad Nacional de México, en 1910, y la Ley de 1945. La 
protagonista indudable en ese lapso fue la Universidad Nacio-
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nal en sus distintas versiones. En los años siguientes continuó 
el desarrollo de la unam y el ipn, y surgieron nuevos actores y 
procesos. La mejora de relaciones entre Universidad y gobierno 
se acentuó con Ávila Camacho, en especial tras la reforma del 
Artículo 3° de la Constitución que suprimió la educación socia-
lista (diciembre 27, 1945).

La Ley de 1945 marcó el inicio de una nueva etapa, en que la 
unam dejó de ser opositora del régimen emanado de la revolución 
para volverse aliada, como mostró el apoyo del gobierno para 
la construcción de Ciudad Universitaria, que inauguró simbóli-
camente Miguel Alemán el 20 de noviembre de 1952. El nuevo 
arreglo, paradójicamente, incluyó que la unam operara con défi-
cit crónico en sus finanzas, ya que debía aceptar un crecimiento 
de matrícula superior a la disponibilidad de recursos, con apoyo 
solo del crecimiento del ipn, pues el de las universidades de los 
estados y el de las ies privadas, eran aún precarios. El peso de los 
ingresos propios en el presupuesto se redujo rápidamente, por 
la decisión de no aumentar las cuotas de los alumnos (1948), 
lo que hizo que la unam dependiera íntegramente del subsidio 
federal (para todo este punto, ver Domínguez Martínez, 2010). 

La imposibilidad de atender la demanda hizo tomar me-
didas como exigir promedio mínimo y no admitir alumnos 
de provincia en carreras que se ofrecieran en sus estados. El 
crecimiento demográfico de 1950 a 1980, y el de la matrí-
cula de primaria y secundaria debida al Plan de Once Años 
(1959-1970) llevó a su máximo la presión sobre las pocas 
ies del país. El plan de Ciudad Universitaria preveía atender 
un máximo de 25 000 alumnos, pero en 1953, al ser nom-
brado rector Nabor Carrillo, la unam tenía más de 30 000; la 
cifra llegó a 68 000 cuando llegó al puesto Ignacio Chávez, 
en 1961; y cuando dejó el cargo, en 1966, era ya de 79 000 
con 45 000 en la Ciudad Universitaria. Pese a todo, y en parte 
gracias a la forma de nombrar autoridades por la Junta de 
Gobierno, la unam tuvo estabilidad hasta la década de 1960. 
El primer período de gestión del doctor Chávez se distinguió 
por la construcción de instalaciones para la enp, escuelas, fa-
cultades e institutos, la contratación de profesores de carrera 
y la aprobación de reglamentos al respecto.
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Al iniciar el segundo período rectoral de Chávez (1965), ya 
era presidente Gustavo Díaz Ordaz y se advertían nuevos proble-
mas, en particular la reactivación de grupos de izquierda —mo-
vimientos de maestros y médicos— no sin influencia del triunfo 
de la Revolución cubana (1959) y el surgimiento de sindicatos 
de personal académico y administrativo en universidades, con 
el criterio que adoptó en 1965 la Suprema Corte de Justicia, en 
sentido de que los intelectuales que trabajaran para un patrón 
eran trabajadores asalariados que debían sujetarse a lo estipula-
do por el Artículo 123 de la Constitución. Desde 1917 el Artículo 
123 regulaba las relaciones laborales pero no distinguía las de 
los trabajadores de empresas privadas con sus patrones, y las 
de los trabajadores al servicio del Estado. En 1960 se modificó 
el Artículo 123 para distinguir los dos casos, con el apartado A 
para los primeros y el B para los segundos, culminando un pro-
ceso iniciado en 1943, al nacer el Instituto Mexicano del Seguro 
Social (imss) para ofrecer servicios de salud y pensiones a los 
trabajadores, y que siguió con la creación del Instituto de Segu-
ridad y Servicios Sociales de Trabajadores del Estado (issste), el 
1 de enero de 1960. La decisión de la Corte de 1965 estableció 
que los intelectuales eran también trabajadores, sin precisar si 
caerían en el apartado A o en el B.

Pese a los avances que consiguió, el rector Chávez no era 
bien visto por grupos de derecha e izquierda, dirigentes estu-
diantiles tal vez con apoyo o, al menos, por omisión, de Díaz 
Ordaz, y trabajadores universitarios que se organizaban frente a 
la postura de la rectoría que consideraba inadmisible la consti-
tución de sindicatos. La tensión llegó al máximo con una huelga 
estudiantil que culminó con la toma de la rectoría el 26 de abril 
de 1966, y la renuncia forzada del doctor Chávez. En su lugar 
fue designado el ingeniero Javier Barros Sierra, a quien tocó en-
frentar la compleja situación generada por el movimiento estu-
diantil de 1968, que marcó una nueva ruptura de la unam —y, en 
alguna medida, también del ipn— con el gobierno federal, que 
redujo al mínimo indispensable el subsidio para la unam y, en 
general, dejó de apoyarla, viéndola como nido de inconformidad 
en particular por profesores y trabajadores administrativos que 
pedían el reconocimiento de las organizaciones sindicales que 
estaban formando (Domínguez Martínez, 2010).
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Tras su enfrentamiento con la presidencia, Barros Sierra 
no pudo aspirar a otro período rectoral y fue sustituido por el 
doctor Pablo González Casanova (abril 30 de 1970), académico 
reconocido de izquierda cuya relación con el gobierno federal 
fue ambivalente ante los gestos de apertura del presidente Luis 
Echeverría, que buscaba recuperar la buena relación con secto-
res universitarios, y la continuidad de expresiones autoritarias, 
como la represión del Jueves de Corpus de 1971. 

En dos años al frente de la unam, González Casanova impulsó 
proyectos como la creación del Colegio de Ciencias y Humani-
dades, como opción de bachillerato diferente a la enp; la idea 
de construir otra etapa de la Ciudad Universitaria para albergar 
los institutos de investigación, y la de crear unidades descon-
centradas de la unam y otra universidad pública. El rector debió 
enfrentar continuamente movimientos de protesta. En 1971 la 
rectoría fue ocupada por el Comité de Lucha de Derecho, y ocu-
rrió la huelga de trabajadores que exigían el reconocimiento del 
Sindicato de Trabajadores y Empleados de la unam y la firma de 
un contrato colectivo (Casanova Cardiel, 2010).

González Casanova renunció en diciembre de 1972, a resultas 
de la conflictividad que prevalecía en la institución. En su lugar 
fue nombrado el 3 de enero de 1973 el doctor Guillermo Soberón 
Acevedo, quien tomó posesión en el estacionamiento de la Facul-
tad de Medicina, pues la Ciudad Universitaria tenía tiempo para-
lizada por la huelga de trabajadores (Casanova Cardiel, 2016).

Los períodos de gestión de Soberón (1973-1976 y 1977-
1980) fueron marcados por su liderazgo académico-administra-
tivo que concretó proyectos solo esbozados por González Ca-
sanova, como la uam y la zona de institutos de investigación, 
desarrolló otros como el Colegio de Bachilleres y las Escuelas 
Nacionales de Estudios Profesionales, y regularizó las relaciones 
laborales. El criterio adoptado por la Corte en 1965 —que se 
debía considerar trabajadores a los intelectuales— implicaba sin 
duda que a los de ies particulares debía aplicarse el Apartado A, 
y el B a los de ies públicas no autónomas (ipn, institutos tecno-
lógicos) o autónomas, como se estipuló para la uam en su Ley 
Orgánica de (1973). Soberón propuso añadir un Apartado C al 
Artículo 123, lo que no fue aceptado, y una nueva reforma, del 
9 de junio de 1980, incorporó la autonomía al Artículo 3° de la 
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Constitución, precisando que el apartado aplicable a trabajado-
res de universidades autónomas sería el A:

viii. Las universidades y las demás instituciones de educación su-
perior a las que la Ley otorgue autonomía, tendrán la facultad y la 
responsabilidad de gobernarse a sí mismas; realizarán sus fines de 
educar, investigar y difundir la cultura de acuerdo con los principios 
de este artículo, respetando la libertad de cátedra e investigación y 
de libre examen y discusión de las ideas; determinarán sus planes y 
programas; fijarán los términos de ingreso, promoción y permanen-
cia de su personal académico; y administrarán su patrimonio. Las 
relaciones laborales, tanto del personal académico como del admi-
nistrativo, se normarán por el Apartado A del Artículo 123 de esta 
Constitución, en los términos y con las modalidades que establezca 
la Ley Federal del Trabajo conforme a las características propias de 
un trabajo especial, de manera que concuerden con la autonomía, 
la libertad de cátedra e investigación y los fines de las instituciones 
a que esta fracción se refiere (Art. 3° de la Constitución).

La gestión de Soberón incluyó el apoyo al desarrollo de las ies en 
todo el país, y en especial de universidades estatales. Creada en 
1950, la Asociación Nacional de Universidades e Instituciones de 
Educación Superior (anuies) agrupaba a las 26 instituciones más 
importantes de los estados, incluyendo 16 universidades —en 
general surgidas de la transformación de institutos científicos y 
literarios o similares del siglo xix— y otras 10 instituciones que 
todavía no se transformaban en universidad, como ocurrió des-
pués. En uno y otro caso había instituciones autónomas y otras 
que no lo eran (anuies, 2000, pp. 10-11).

En 1950 llegaba a educación superior ~1.4 % de jóvenes de 
20 a 24 años. La cifra alcanzó 2.5 % en 1960, por el crecimiento 
de unam e ipn. En 1970 la proporción era 5.3 %, y las afiliadas a la 
anuies 44 (35 universidades públicas y similares, ocho tecnológi-
cos públicas y una particular (el itesm, afiliado en 1957). En 1980 
la matrícula de educación superior era ya 12.3 %, y las afiliadas a 
la anuies 73 (41 universidades y similares, 26 tecnológicos públi-
cos y seis ies particulares (anuies, 2000, pp. 9, 17, 22 y 36).

El fuerte aumento de 1970 a 1980 refleja el crecimiento de 
universidades estatales e ies similares impulsado, en parte, por 
la llegada de cohortes cada vez mayores de jóvenes debido al 
crecimiento demográfico y a la mejor cobertura de la educación 
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básica por el Plan de Once Años, y en parte a la relativa abun-
dancia de recursos que Luis Echeverría concedía, en su intento 
por recuperar la confianza de ese sector, y luego gracias a la 
abundancia petrolera, con José López Portillo. 

El clima de inestabilidad política comentado respecto a la 
unam se dio también en universidades de algunos estados, con-
troladas por grupos radicales de izquierda. En otras, el Partido 
Revolucionario Institucional, heredero del Partido Nacional Re-
volucionario, monopolizaba rectorías, direcciones y directivas 
de las asociaciones estudiantiles. Comenzaron a crearse sindica-
tos de académicos o de personal administrativo.

En cuanto a las ies tecnológicas públicas, de 1950 a 1980 
solo el ipn creció en forma similar a la unam. Al no ser autónomo 
no vivió las tensiones del sindicalismo universitario, pero no es-
tuvo exento de otras formas de inquietud, como mostró el mo-
vimiento de 1968. A los tecnológicos de Durango y Chihuahua 
(1948), los siguieron otros en Saltillo (1951), Ciudad Madero 
(1954) y Orizaba (1957), Celaya (1958) y otros, que en 1959 
dejaron de depender del ipn para hacerlo directamente de la sep. 
En 1968 eran ya 17 en 14 estados de la República. En la década 
siguiente se crearon otros 31, incluyendo desde 1972 tecnológi-
cos agropecuarios, con lo que en 1978 el total llegó a 48. Estas 
cifras se reflejan en la mayor presencia de estas ies en la anuies, 
y coinciden en mostrar que fue en la década de 1970 cuando se 
aceleró su crecimiento. (Mendoza Ávila, 1981, p. 487).

En paralelo, crecieron las ies privadas, incluyendo algunas 
elitistas y otras de muy dudosa calidad, que absorbían la deman-
da no atendida por las ies públicas.

Las ies después de 1980
Otros 40 años han transcurrido desde 1980, y en ellos conti-
nuaron tendencias de años anteriores y aparecieron otras. La 
primera década del período se caracterizó por una prolongada 
crisis económica, que repercutió en las finanzas de las ies y en los 
ingresos del personal, cuyo poder adquisitivo se deterioró ante 
la inflación, que llegó a 160 % en 1986. A partir de 1990 inició 
un período de recuperación, que se reflejó en incrementos de los 
recursos de las ies, tanto para que creciera su planta física, como 
para que pudieran contratar personal.
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Crecimiento y diversificación
La primera tendencia a destacar es el crecimiento de la educa-
ción superior mexicana, que en 2020 la hace muy diferente no 
solo de la que había en 1950, sino incluso de la de 1980. Para 
analizar el crecimiento conviene distinguir tres aspectos.

Estudiantes
El alumnado de las ies de México, que en 1950 era de sólo 32,498 
estudiantes de licenciatura (~1.4 % de la población de 20 a 24 
años), en 1980 era ya de 756 649 alumnos —casi todos en pre-
grado y en programas presenciales, sin estudiantes de las escue-
las normales, que no eran todavía ies— lo que representaba una 
cobertura de 12.3 % de la población de 20 a 24 años (anuies, 
2000). Para el ciclo 2017-2018, la matrícula de licenciatura —ya 
con normales, pero sin educación a distancia— llegaba a 3 966 
694 alumnos, a los que hay que añadir 243 766 de educación 
a distancia de pregrado, y 351 932 de posgrado, para un gran 
total de 4 561 792 (sep, s/f).

Debido a la crisis, en la década de 1980 el crecimiento fue sobre 
todo gracias a la expansión de la es particular. Tras la recupera-
ción, la es pública creció también fuertemente, más, incluso, que 
la privada. Por otra parte, usar una u otra cifra de matrícula como 
numerador, y de población de cierta edad como denominador, da 
lugar a cifras de cobertura que van de 32 o 33 % a más de 40 %. 
Para dimensionar estas cifras conviene recordar que hace medio si-
glo la cobertura de es en países europeos avanzados no llegaba a 15 
%. Un especialista consideraba que esa cifra representaba el umbral 
que distingue una es de élite de una de masas (Trow, 1973). 

Al no haber uniformidad sobre cómo contar a los alumnos (de 
tiempo completo o parcial, en el rango de edad o no, que se dan de 
baja por un tiempo, etcétera.), las comparaciones internacionales 
deben tomarse con precaución. 

Académicos
El crecimiento del alumnado fue acompañado por uno similar 
del profesorado, que pasó de poco más de 5 000 en 1950 a más 
de 73 000 en 1980, y a unos 400 000 en el ciclo 2017-2018. 
Pero importa destacar un rasgo cualitativo: el aumento de los 
profesores de tiempo completo (ptc) y el de los que tienen pos-
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grado. Las tendencias en cuanto a evaluación que se comentan 
enseguida hicieron que, desde mediados de la década de 1980, y 
con mayor fuerza desde fines de la de 1990, las ies establecieran 
como requisito para ser contratado como ptc, contar al menos 
con maestría y, de preferencia, doctorado. 

Instituciones
Es en este aspecto en el que más se aprecia el crecimiento de la 
educación superior mexicana. En 1950, al nacer la anuies, ade-
más de unam e ipn sólo 16 de las instituciones educativas más 
importantes de los estados eran universidades, y en el sector 
privado sólo había la Escuela Libre de Derecho, la uag, el itesm y 
la uia. En 1980 la anuies tenía 41 universidades, 26 tecnológicos 
públicos y seis ies particulares. El contraste con el ciclo 2017-
2018 es impresionante. En cuanto a ies públicas, las universi-
dades estatales que no tenían autonomía la adquirieron; no se 
crearon nuevas, pero, como hizo la unam (eneps), tuvieron un 
crecimiento caracterizado por la apertura de planteles (campi) 
desconcentrados. 

A partir de 1991, con Netzahualcóyotl, Tula-Tepeji y 
Aguascalientes, nacieron las universidades tecnológicas (ut), 
con programas de dos años. Se siguieron creando tecnológicos 
federales, y luego descentralizados, así como universidades 
politécnicas. En 1984 se decidió que la formación inicial de 
maestros de educación básica tuviera nivel de licenciatura, y 
las normales pasaron a ser ies. Además, aumentó mucho el nú-
mero de ies públicas de sectores diferentes al educativo, como 
el del poder judicial, además de ies de larga tradición, como 
las de las fuerzas armadas o las que son parte de los institutos 
nacionales de salud. 

El número de ies particulares se multiplicó, con sistemas na-
cionales de lo más fuertes, y con un enorme número de ies de 
tamaño pequeño o minúsculo y baja calidad, sin perder de vista 
que la proporción de la matrícula de las ies públicas sigue siendo 
muy superior al de la inscrita en ies particulares, aunque el nú-
mero de instituciones de este segundo grupo sea mayor.

Dado el patrón de crecimiento descrito, la enumeración de 
las ies mexicanas debe distinguir instituciones y planteles, ya que 
una misma ies puede tener decenas de planteles, en ciudades de 



Colegio de Bachilleres del Estado de Veracruz

246

un estado o el país. Teniendo en cuenta esto, y reconociendo 
que las cifras no siempre son del todo precisas, la Tabla 1 pre-
senta los datos más actuales encontrados, del ciclo 2017-2018, 
según la sep (s/f).

Tabla 1. Instituciones y planteles de Educación Superior, 2017-2018

Fuente: consultada el 29 de diciembre de 2019.

Instituciones Planteles

Públicas 1,016 2,523

Particulares 2,744 4,120

TOTAL 3,760 6,643

El millar de ies públicas comprende subconjuntos muy distintos, 
de los que puede obtenerse información (de 2014) en otra pá-
gina de la sep. La Tabla 2 sintetiza esa información, con algunos 
ajustes. El total de 975 ies es congruente con el de 1 016 de 2017-
2018. En 2019 habría que añadir 100 Universidades del Bienestar 
Benito Juárez García que la administración de López Obrador está 
creando. El impresionante crecimiento del número de ies en el 
nivel nacional se refleja, lógicamente, en el estatal. Hace 70 años 
en la mitad de las entidades federativas actuales no había una 
sola ies, y en las demás sólo una o acaso dos; hace 40 años, en la 
mayor parte de las entidades las ies públicas podían contarse con 
los dedos de una mano, y las públicas no eran muchas más. 
Hoy, en las entidades con mayor número de ies (Puebla, Ciudad 
de México, Estado de México, Veracruz) hay varias decenas de 
ies públicas y tres o cuatro centenares de ies privadas; y en las 
menos pobladas (Baja California Sur, Colima, Nayarit, Aguasca-
lientes o Tlaxcala), así como en Quintana Roo, hay una decena 
de ies públicas y tres o cuatro más de privadas. 

En el ciclo escolar 2018-2019 en Aguascalientes podían 
contarse 53 ies, 18 públicas y 35 privadas. Las públicas inclu-
yen a la Universidad Autónoma (dos planteles); tres institutos 
tecnológicos; una universidad politécnica; cinco universidades 
tecnológicas; cinco normales; una unidad de la Universidad 
Pedagógica Nacional; el Instituto Cultural; y el Estatal de Segu-
ridad Pública. Entre las privadas hay planteles que son parte de 
sistemas de ies o que, por su tamaño, se puede pensar que tie-
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Tabla 2. Subconjuntos de IES públicas en 2014

Fuente: https://www.gob.mx/sep/acciones-y-programas/las-instituciones-de-educacion-
superior-en-mexico?state=published. Consultada el 30 de diciembre de 2019.

Subconjunto N° Observaciones

IES universitarias

Universidades federales 4 UNAM, IPN, UAM, UnADM

Universidades estatales 34

Estatales de Apoyo Solidario 22

Centros de investigación 32
COLMEX, CIDE, Centros SEP-CONACyT,

centros de los estados

Universidades Interculturales 13

Otras 86
Agropecuarias, de fuerzas armadas, de arte, 
biblioteconomía, deporte, salud, judicial, etc.

IES tecnológicas

Tecnológico Nacional de México 266

Universidades Tecnológicas 114

Universidades Politécnicas 62

IES formadoras de maestros

Universidad Pedagógica Nacional 76 Sedes, con 208 subsedes

Escuelas normales básicas 230
Estatales, urbanas y rurales, experimentales

De educación física, CAM, institutos

Escuelas normales superiores 36

T O T A L 975

nen un mayor grado de consolidación (itesm, U. Cuauhtémoc, 
U. Panamericana, U. del Valle de México, U. Británica, U. de 
Estudios Avanzados, U. Interamericana, U. Latinoamericana, 
U. La Concordia) y gran número de ies de tamaño tan pequeño 
que hace temer que carezcan de los elementos indispensables 
para asegurar un nivel mínimo de calidad, especialmente en 
el caso de las que ofrecen no sólo programas de pregrado sino 
también posgrados, incluso doctorados.

Inicio de subsistemas de instituciones
La multiplicación de ies hizo necesario que el conjunto se reor-
ganizara y se definieran subsistemas que integraran a las del 
mismo tipo. Desde 1961 la anuies agrupaba las entidades del 
país en siete regiones, que luego se redujeron a seis (Noreste, 
Noroeste, Centro Occidente, Metropolitana, Centro Sur y Sur 
Sureste), cada una con un Consejo Regional. En 1991 se aprobó 
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un nuevo estatuto que reestructuró a la Asociación, reconocien-
do la diversidad de su creciente membresía; se estableció un 
Consejo Especial con las Universidades Públicas e Instituciones 
Afines (cupia) y otro con las particulares (cupria).  

En cuanto a las últimas, en 1982 las más grandes se agru-
paron en la Federación de Instituciones Mexicanas Particulares 
de Educación Superior (fimpes), cuya membresía en 2019 llegó 
a 112 ies; desde 1994 la fimpes es también una agencia acredita-
dora para sus afiliadas.

Las ies tecnológicas públicas, por su parte, contaban desde 
1978 con un consejo que incluía a las afiliadas a la anuies y a las 
demás: el Consejo del Sistema Nacional de Educación Tecnológica 
(cosnet). En 2014 se formó el Tecnológico Nacional de México, 
con 266 ies tecnológicas públicas: de las cuales 126 son tecnoló-
gicos federales, 130 tecnológicos descentralizados y 10 ies afines.

Estos esfuerzos de organización se vieron reforzados por la 
reestructuración de la sep que entró en vigor en 2005. Hasta 
entonces había una subsecretaría a cargo de las universidades 
y otra para las ies tecnológicas, ambas también a cargo de la 
educación media superior universitaria y tecnológica respectiva. 
Las escuelas normales, por su parte, aunque desde 1984 eran 
reconocidas como ies, estaban a cargo de la Subsecretaría de 
Educación Básica y Normal. Desde 2005, en cambio, hay una 
Subsecretaría de Educación Media Superior, y otra de Educación 
Superior, esta última a cargo tanto de las universidades como de 
las ies tecnológicas, y también de las escuelas normales y simila-
res, en este caso por conducto de la Dirección General de Educa-
ción Superior para Profesionales de la Educación (dgespe). Esta 
última se encarga de la coordinación de todas las Instituciones 
Formadoras y Actualizadoras de Docentes (ifad).

Surgimiento de sistemas de evaluación
El poder adquisitivo del salario del personal de las ies se dete-
rioró como resultado de la inflación de los años 1970 y 1980, lo 
que ponía en riesgo su permanencia, y en especial la de los aca-
démicos más calificados. Por ello, en 1984 se puso en marcha el 
Sistema Nacional de Investigadores (sni), como mecanismo para 
dar estímulos económicos no ligados al salario a los académicos 
que demostraran alto nivel de productividad en evaluaciones 
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hechas por pares, independientes de las autoridades de cada 
ies. Para reconocer a los académicos dedicados a la docencia, la 
difusión y la vinculación, en 1996 la sep y la anuies pusieron en 
marcha un sistema análogo (promep-prodep), con la diferencia de 
que criterios de evaluación y evaluadores en este caso son de 
cada institución.

En cuanto a estudiantes, en 1994 nació el Centro Nacional 
de Evaluación para la Educación Superior (ceneval), que hizo 
inicialmente Exámenes Nacionales de Ingreso (exani) a bachi-
llerato, licenciatura y posgrado, y luego Exámenes Generales de 
Egreso de Licenciatura (egel). Hay que añadir que las pruebas 
del ceneval —como otras a disposición de las ies, como las de la 
versión del sat en español del College Board o el excohba— no 
tienen carácter obligatorio.

Desde la década de 1990 surgieron sistemas de evaluación de 
programas e ies, siguiendo el modelo de agencias acreditadoras 
cuyo inicio en los Estados Unidos data de la primera década del 
siglo xx. En 1990 la anuies aprobó la creación de los Comités Inte-
rinstitucionales de Evaluación de la Educación Superior (ciees, o 
Comités de pares), y en 2000 el Consejo para la Acreditación de 
la Educación Superior (copaes), para coordinar las agencias acre-
ditadoras especializadas que fueron surgiendo. Ya se ha señalado 
que la fimpes es también agencia acreditadora de ies particulares 
afiliadas, como lo es la anuies para las suyas.

Regularización de la vida académica y conflictos
Como se apuntó, la primera parte de este período estuvo mar-
cada por la crisis económica de fines de la década de 1970 y la 
de 1980. A partir de 1990, con la recuperación económica y el 
crecimiento, las políticas de la sep incluyeron dar facilidades a 
las ies particulares, muchas veces sin asegurar la calidad, y bus-
car mejorar nivel académico de las ies públicas, en algunas muy 
deteriorado por la radicalización de los años 1960 y 1970; se 
combinó la asignación de recursos con su condicionamiento a la 
aplicación de evaluaciones de estudiantes, académicos, progra-
mas e instituciones. Otro elemento fue fomentar la búsqueda de 
ingresos propios por las ies públicas, ante la inevitable limitación 
de los subsidios; el cobro de cuotas a los estudiantes por diversos 
servicios fue parte de la búsqueda. Como resultado, las univer-
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sidades estatales, además de crecimiento y desconcentración, 
experimentaron mejoras en sus indicadores académicos, como 
la proporción de ptc con posgrado y en el sni, o de programas 
acreditados. La proporción de ingresos propios también aumen-
tó, y los conflictos endémicos disminuyeron.

En la unam Soberón fue sustituido por Octavio Rivero (1981-
1985) y luego por Jorge Carpizo (1985-1989) quien, con base 
en un crudo diagnóstico (Fortaleza y debilidad de la unam, 1986) 
intentó poner en marcha una reforma académica que enfren-
tó el rechazo del Consejo Estudiantil Universitario (ceu), que se 
opuso a la modificación del pase automático o reglamentado 
del bachillerato a la licenciatura, así como a las colegiaturas es-
tudiantiles. Para resolver la huelga que siguió, el rector debió 
retirar sus propuestas y no se presentó para un segundo período.

José Sarukhán (1989-1993 y 1993-1997) redobló los esfuer-
zos por elevar el nivel académico y debió renunciar a la aspi-
ración por elevar las cuotas. Francisco Barnés, que llegó a la 
rectoría en enero de 1997, sí propuso aumentar las cuotas, lo 
que desencadenó la huelga más larga en la historia de la unam, 
en febrero de 1999, y forzó la renuncia del rector en noviembre 
de ese año. Lo sustituyó Juan Ramón de la Fuente (1999-2007), 
que era secretario de Salud y logró resolver el conflicto, aunque 
ello implicó la ocupación de la Ciudad Universitaria por la Poli-
cía Federal, el 6 de febrero de 2000.

Derechos humanos, perspectiva de género, entre otros
Otra tendencia emergente se refiere a la preocupación por los de-
rechos humanos de las comunidades de las ies, que desde 1990 
llevó a crear Defensorías de los Derechos Universitarios o simi-
lares, a imagen de las Comisiones de Derechos Humanos. Una 
manifestación reciente de esta tendencia es la que se refiere en 
especial a los derechos de las mujeres y la perspectiva de género.

Perspectivas de la autonomía en 2020
Tras su arrollador triunfo en la elección de julio 2018, y su lle-
gada a la presidencia, Andrés Manuel López Obrador presentó 
una iniciativa para reformar el Artículo 3° de la Constitución, que 
se refiere a la educación. La reforma fue aprobada en mayo de 
2019, tras lo cual inició la elaboración de cinco leyes secundarias. 
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Tres relativas a la educación obligatoria se aprobaron en 2019, y 
quedaron pendientes para 2020 dos más: una sobre ciencia y tec-
nología y otra sobre educación superior. Un anteproyecto de Ley 
General de Educación Superior está siendo analizado, y se espera 
su aprobación en el primer trimestre de 2020. Ha suscitado in-
quietud porque propone cambios importantes en temas como la 
definición de la educación en general como derecho humano, y 
de la es como obligatoria, con ambigüedad que hace temer a al-
gunas universidades que su autonomía se vea limitada en cuanto 
a la facultad de decidir qué carreras ofrecer, cuántos estudiantes 
aceptar en cada una, qué requisitos de ingreso fijar, y si puede 
pedir algún tipo de pago o cuota a los estudiantes.

Los grandes cambios de la es mexicana en los últimos 40 
años, descritos en las páginas anteriores, hacen necesario ac-
tualizar el marco jurídico vigente desde 1979 y 1980, con la 
Ley de Coordinación de la Educación Superior y la reforma que 
hizo constitucional la autonomía, pero no cualquier cambio será 
positivo. La consulta sobre el Anteproyecto de Ley General de 
Educación Superior que la sep promovió a partir de noviembre 
de 2019 no parece reunir las condiciones para que se reflexio-
ne sobre el tema con la profundidad necesaria, y la mayoría de 
Morena en el Congreso hace temer decisiones no bien meditadas 
ni consensadas. Como una aportación a la necesaria reflexión, 
en el resto de esta Introducción y en los capítulos siguientes se 
ofrecen ideas basadas en la experiencia de los autores.

El derecho a la educación 
Los primeros planteamientos sobre derechos humanos fueron 
los de la Ilustración y las revoluciones políticas de los siglos xviii 
y xix, que desarrollaron las ideas respecto a los llamados dere-
chos de primera generación, garantías individuales o derechos 
civiles: a la vida, a la integridad física, a la libertad en general y 
a las de pensamiento y palabra, de asociación, etc. En el siglo xx, 
tras la Segunda Guerra Mundial, con la fundación de la Organi-
zación de las Naciones Unidas, las ideas sobre los derechos hu-
manos se ampliaron para incluir los de segunda generación (de-
rechos sociales, a un ingreso mínimo, a la alimentación, agua, 
salud, vivienda, etc.) y luego de tercera generación y posterio-
res: derecho a un medio ambiente sustentable, como derecho 
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de niños y jóvenes o personas aún no nacidas; derechos de las 
mujeres, de homosexuales y personas de cualquier inclinación 
sexual, derechos de los animales.

Reconociendo que esta tendencia es un avance indudable en 
la larga marcha de la humanidad hacia un mundo más justo, im-
porta reconocer que las sucesivas generaciones de derechos no 
son iguales en exigibilidad y justiciabilidad; que la noción implica 
el marco de un Estado de derecho, en el que una prerrogativa del 
ciudadano debe tener como contraparte una obligación o respon-
sabilidad por parte de alguna autoridad, representante del Estado. 

En el caso de las garantías individuales, es suficiente con que 
una persona vea afectado su derecho —a la vida, integridad, 
libertad— para considerar que la autoridad responsable de esa 
violación, por acción o por omisión, es responsable de un delito 
y debe ser perseguida y sancionada en consecuencia. En el caso 
de los derechos sociales, en cambio, lo que implica el derecho 
—a la alimentación, la salud o la vivienda— es solo la obliga-
ción del Estado de hacer todo lo posible para que, idealmente, 
ningún ciudadano quede al margen de esos bienes, entendiendo 
que hacer todo lo posible no significa necesariamente ofrecerlos 
gratuitamente a todos, sino en la medida en que haya recursos 
para ello, lo que a su vez depende de las políticas fiscales, entre 
otras cosas. Al aplicar lo anterior a la educación importa tener 
presente la diferencia entre la básica y la superior.

La educación básica busca lograr que todo futuro ciudadano, 
al llegar a la mayoría de edad, tengan el mínimo de competen-
cias necesarias para desenvolverse en sociedades con economía 
competitiva y democracia madura, con grupos diversos que de-
berán convivir respetándose, participando en decisiones sobre 
asuntos públicos. El bagaje mínimo para vivir en una sociedad 
del conocimiento es mayor que el necesario en la edad media 
o hace cien años, lo que hace que la educación básica se defina 
como obligatoria y su duración se amplíe para cubrir primero 
sólo la primaria, luego la secundaria básica y ahora, en muchos 
países, también la media superior, hasta el umbral de la adultez, 
hacia la edad de 18 años.

La educación superior, en cambio, prepara adultos para ac-
tividades profesionales o semiprofesionales, de las que la socie-
dad requiere cierto número no ilimitado, y que, además de útiles 
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a la sociedad, son un beneficio que puede ser considerable para 
los individuos que las ejercen.

Lo anterior permite sostener que el derecho a educación bá-
sica tiene un carácter absoluto: como la sociedad necesita que 
todo ciudadano la tenga, se define como obligatoria para las 
familias, y el Estado se obliga a ofrecerla gratuitamente a las que 
la soliciten para sus hijos. 

El derecho a educación superior, en cambio, tiene carácter rela-
tivo, acotado; al no ser necesario que cada ciudadano sea cardiólo-
go o dentista, abogado, bioquímico o mecánico, no hay obligación 
de aceptar en las carreras respectivas a todos los que lo soliciten, y 
el Estado no tiene que obligarse a ofrecerla gratuitamente.

Esta distinción que, además de los propósitos de la educa-
ción básica y la superior tiene en cuenta la edad de las personas 
a las que se refiere, es congruente con la Ley General de Dere-
chos de Niñas, Niños y Adolescentes (lgdnna), aprobada el 4 de 
diciembre de 2014, que está apegada a convenios ratificados por 
México como el Pacto Internacional de Derechos Económicos, 
Sociales y Culturales de 1966, y la Convención sobre Derechos 
del Niño de 1989. La lgdnna precisa:

Art. 5. Son niñas y niños los menores de 12 años y adolescentes las 
personas de entre 12 años cumplidos y menos de 18 años de edad. 
Para efectos de los tratados internacionales y la mayoría de edad, 
son niños los menores de 18 años de edad (lgdnna, reforma de junio 
3, 2019).

Otra consideración se refiere a la relación entre derecho y gra-
tuidad. La sociedad puede tener distintas preferencias en cuanto 
a cómo cubrir el costo de servicios a que se refiere un derecho. 
Los servicios de educación superior o salud pueden ser gratuitos 
en las sociedades escandinavas, donde los impuestos represen-
tan cerca de 50 % del pib; o se puede cobrar por ellos, como en 
Estados Unidos, con cuotas distintas para los estudiantes de un 
estado federal, de otros estados o países, y servicios de costo 
bajo o gratuitos como los community colleges incluso en Cali-
fornia, en donde desde 1963 se legisló que el Estado asumía la 
obligación de aceptar en alguna ies a todo residente legal, fuera 
cual fuera su nacionalidad.
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Una última consideración se deriva de la reforma del 10 de 
junio de 2011 al Artículo 1° de la Constitución, por la que los de-
rechos humanos dejaron de verse como algo que el Estado con-
cede a los ciudadanos, para considerarse atributos propios de la 
dignidad de cada persona, que el Estado reconoce, no otorga. 

Esto trae la consecuencia, de capital importancia para nues-
tra reflexión, de que al definirse la educación superior como 
derecho humano, en los litigios que puedan suscitarse los tri-
bunales deberán aplicar el criterio de pro homine o pro persona, 
interpretando las disposiciones legales de la manera más favo-
rable al demandante. Si la ley no es cuidadosa en este aspecto, 
el principio podría llevar a conclusiones aberrantes, como consi-
derar que cualquiera que lo solicite, sea cual sea su competencia 
académica o nivel socioeconómico, deberá ser aceptado en la 
institución o programa a que aspire —corto, de licenciatura o de 
posgrado— en forma gratuita y con una beca de sostenimiento 
cubierta con recursos públicos.

Dimensiones de la autonomía
La noción de autonomía es compleja, como permite apreciar el 
repaso de sus antecedentes. Incluye varias dimensiones que no 
siempre se dan juntas, como en 1971 advertía quien fuera des-
tacado rector de la Universidad de Buenos Aires:

Puede haber, por lo tanto, autonomía sin que haya libertad de 

cátedra, —como ocurrió en Oxford a principios del siglo xix— y 
libertad de cátedra sin autonomía, como sucedió en las univer-
sidades prusianas del siglo pasado (Risieri Frondizi, citado por 
Valle, Víctor M., 1986, p. 26).

Ya en 1966, el rector Barros Sierra definía así a la autonomía:

Autonomía universitaria es, esencialmente, la libertad de enseñar, 
investigar y difundir la cultura. Esta autonomía académica no exis-
tiría de un modo completo si la Universidad no tuviera el derecho 
de organizarse, de funcionar y de aplicar sus recursos económicos 
como lo estime más conveniente, es decir, si no poseyera una auto-
nomía administrativa; y si no disfrutara de una autonomía legisla-
tiva, que es su capacidad para dictarse sus propios ordenamientos. 

(Barros Sierra, 1966, p. 275).
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Con la reforma de 1980 del Artículo 3°, la definición legal de la 
autonomía de las instituciones a quienes la ley la conceda inclu-
ye los mismos aspectos:

· Facultad y responsabilidad de gobernarse a sí mismas; 
· Educar, investigar y difundir la cultura… respetando la libertad de 
cátedra e investigación y de libre examen y discusión de las ideas; 
· Determinar sus planes y programas y fijar los términos de ingreso, 
promoción y permanencia de su personal académico; 
· Administrar su patrimonio.

Los puntos de la definición anterior fueron pronto insuficientes, 
y fue necesaria la intervención de la Suprema Corte de Justicia 
para decidir sobre interpretaciones opuestas, como se apreció ya 
en 1981, cuando el doctor Salmerón, rector general de la uam, 
acudió a los tribunales pidiendo aplicar la nueva fracción del 
Artículo 3° para derogar cláusulas del contrato colectivo firmado 
con el situam y evitar que el sindicato interviniera en cuestiones 
estrictamente académicas. Finalmente, la Corte dio la razón al 
rector, quien sin embargo, debió renunciar. 

Otro caso fue la postura de la Corte ante el reclamo de aspi-
rantes no aceptados por la unam, lo que consideraban violatorio 
del derecho a la educación. La Corte decidió que no era así, y 
que lo que iba en contra de tal derecho era la posibilidad que 
tenían unos aspirantes de presentar dos veces el examen de 
admisión, en tanto que otros sólo tenían una, o incluso la pre-
ferencia de los egresados de las preparatorias de la unam para 
ingresar a ella con base en el pase reglamentado.

Así pues, estas insuficiencias, lo que implican las reflexiones 
del punto anterior sobre el derecho a educación en general y a 
educación superior en particular, junto con los fuertes cambios de 
la segunda en las últimas décadas, llevan a la conclusión de que es 
necesario actualizar el marco legal de la es y su autonomía.

Entre lo que se debe actualizar está lo que implica el creci-
miento y diversificación de la es mexicana, con subsistemas emer-
gentes de ies públicas y la miríada de ies particulares, sin criterios 
precisos para autorizar su operación ni mecanismos eficaces para 
aplicarlos; nuevas realidades como la evaluación de académicos 
(sni, prodep) y la acreditación de instituciones; las condiciones del 
ingreso de estudiantes a las ies y el control de calidad de los egre-
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sados; incluso lo relativo al régimen laboral de los trabajadores de 
las ies, pues pese a que el Artículo 3° señala que los trabajadores 
de las autónomas se regirán por el Apartado A, la unam y la uam 
siguen afiliando a sus trabajadores al issste.

A lo anterior se añaden posibles cambios de gran trascen-
dencia, apuntados con ambigüedad por la máxima autoridad del 
país y las educativas, por ejemplo, sobre la obligatoriedad de la 
educación para incluir los niveles superiores, que podrían incluir 
el compromiso de aceptar en la institución y carrera de su pre-
ferencia a quien lo desee, así como la gratuidad de toda la es. 

Los incisos siguientes presentan ideas sobre varias dimen-
siones de la autonomía, que convendría tener en cuenta para 
actualizar el marco jurídico de la es.

Autonomía académica
La autonomía como libertad de cátedra e investigación es impor-
tante en toda ies y no sólo en las grandes universidades. Puede 
entenderse de dos maneras:

· Como prerrogativa institucional —de cada ies grande, o de con-

juntos de ies pequeñas— con la comunidad académica como actor 
principal para decidir sobre planes y programas de estudio, proyec-
tos de investigación, etc., sin interferencia del Estado, los partidos, 
sindicatos, empresarios, iglesias, o cualquier otro actor externo. 
· Como prerrogativa individual, la libertad de cada académico para 
expresar ideas de cualquier tendencia sin presión alguna, en el en-
tendido de que a la institución corresponde definir planes y progra-
mas que cada docente debe respetar, así como criterios institucio-
nales de evaluación, que no deberán estar supeditados al talante 
individual de un docente.

En su versión institucional, el principio se aplica a la definición 
de condiciones de ingreso, permanencia y promoción del perso-
nal académico, entendiendo que los sindicatos son corresponsa-
bles de contratos colectivos en que se fijan salarios, condiciones 
de trabajo, seguridad social y otras prestaciones, lo que debe 
tener en cuenta la viabilidad financiera de la ies, pues la auto-
nomía no debe implicar la obligación para los contribuyentes de 
aportar recursos para honrar compromisos excesivos firmados 
por ignorancia, debilidad o complicidad por un rector. 



257

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

Esto tiene implicaciones para la posibilidad de que las ies 
públicas tengan ingresos propios, además del subsidio, sobre lo 
que se tratará más abajo en relación con la gratuidad. Ya se 
mencionó la necesidad de precisar lo relativo a los apartados 
A y B del Artículo 123, para las ies autónomas y no autónomas.

Autonomía y estudiantes
Aunque la reforma de mayo de 2019 define la obligatoriedad 
de la educación superior como la responsabilidad del Estado de 
ampliar la oferta, no queda claro que se descarte la posibilidad 
de exigir se acepte a todo aspirante en la ies o programa que 
quiera. Conviene reafirmar la legitimidad de que ies autónomas 
—en lo individual o como subsistema— además de decidir qué 
programas ofrecer, puedan también definir cupos máximos y re-
quisitos de ingreso. Tanto barreras artificiales al ingreso, como 
el pase automático o preferencial de una parte de los aspiran-
tes atentan contra el derecho a la educación. Convendrá que el 
marco jurídico incluya orientaciones sobre buenas prácticas y 
procedimientos para selección y admisión de aspirantes.

Para el sistema de es esto implica ampliar la oferta sin saturar 
carreras e ies, sino diversificando programas y niveles, con tránsi-
to regulado entre programas de distinto nivel o ies, por ejemplo, 
entre programas cortos y licenciaturas. También implica simplifi-
car procesos para crear y reformar planes y programas de estudio. 
Las ies formadoras de maestros de educación básica, por ejemplo, 
deberían tener razonable autonomía en este sentido, individual-
mente o por subsistemas.  

Debe revisarse la responsabilidad de las ies de que aquellos a 
quienes extiende un título o grado tengan competencia suficien-
te para el correcto desempeño de su actividad, con mecanismos 
para asegurarlo (Ley de Profesiones). 

Algunas ies privadas ofrecen licenciaturas de duración corta, 
con modalidades que implican una cantidad de trabajo bastante 
menor al que supone un programa convencional; si los egresa-
dos de tales programas tienen competencias al menos similares 
a los que preparan los programas convencionales, tan notable 
eficacia debería llevar a cuestionar profundamente a los últimos; 
de no ser así, no se debería permitir que una ies ofreciera esas 
opciones de menor duración, pero también inferior calidad. 
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Esto implica, por una parte, que haya mecanismos de eva-
luación institucional confiables, pero además controles indepen-
dientes y obligatorios de la calidad de los egresados, como los 
egel del ceneval. 

Autonomía y obligaciones legales generales
Por lo que se refiere a evaluación de programas e institucio-
nes, hay que subrayar la compatibilidad de la autonomía con 
la obligación de participar en mecanismos de evaluación con-
fiables, aprovechando la experiencia de organismos como el 
ceneval, los ciees y el copaes, corrigiendo sus limitaciones. Con-
vendrá establecer incentivos para participar en mecanismos de 
evaluación y acreditación.

En cuanto a rendición de cuentas y transparencia, deberá 
explicitarse también la compatibilidad de la autonomía con la 
obligación de toda ies de someterse a mecanismos de auditoría 
externa, y de sujetarse a las disposiciones que establecen las le-
yes de transparencia y fiscalización correspondientes.

Por otra parte, la autonomía no deberá excluir que en las ins-
talaciones de las ies se apliquen todas las disposiciones legales 
(extraterritorialidad). Llegado el caso, evitando cualquier abuso, 
esto incluye aceptar intervención de la fuerza pública, sea que la 
autoridad universitaria la solicite o, en casos precisos, de oficio.

Autonomía y recursos
Superada la idea que oponía autonomía a carácter público, el 
marco jurídico debe dejar claro que las ies públicas, individual-
mente o en subsistemas, pueden gozar de autonomía, y reci-
bir recursos públicos —federales, estatales o municipales— que 
sean suficientes para su buen funcionamiento, con programas de 
financiamiento multianual que aseguren la estabilidad indispen-
sable para que haya programas de desarrollo de mediano-largo 
plazo. Deberán también establecerse procedimientos ágiles de 
entrega/recepción de los recursos ordinarios y extraordinarios, 
evitando abusos por demoras injustificadas. 

Otro punto de este inciso es el ya apuntado, en el sentido de 
que derecho no implica automáticamente gratuidad, que podrá 
establecerse si los ingresos fiscales son suficientes para que los 
subsidios cubran íntegramente las necesidades de una ies, tanto 
en lo relativo a docencia, como a investigación y extensión. En 
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una sociedad tan desigual como la mexicana, parece congruente 
con la equidad pedir que contribuyan al gasto de una ies los es-
tudiantes que estén en condiciones de hacerlo, asegurando que 
quienes no lo estén no se vean por ello excluidos, y cuenten con 
los apoyos necesarios para estudiar. No es lógico sostener al mis-
mo tiempo que en es la cobertura es muy baja, y que todos los 
alumnos necesitan que el Estado cubra íntegramente los costos. 
En sus Críticas al Programa de Gotha (1875), Marx (en Martínez 
Rizo, 2000) afirmaba: 

El Partido Obrero Alemán exige, como base espiritual y moral del 
Estado, educación popular general e igual a cargo del Estado. Asis-
tencia escolar obligatoria para todos. Instrucción gratuita. La pri-
mera existe ya, incluso en Alemania; la segunda en Suiza y en los 
Estados Unidos, en lo que a las escuelas públicas se refiere. El que 
en algunos estados de este último país sean gratuitos también los 
centros de instrucción media sólo significa, en realidad, que allí a 
las clases altas se les pagan sus gastos de educación a costa del fon-
do de los impuestos generales (p. 99).

Habrá que asegurar que los recursos que ingresen por colegiatu-
ras y servicios se manejen en forma transparente y que no desvir-
túen la responsabilidad del Estado de apoyar a las ies, en especial 
para el desarrollo de infraestructura y equipo e investigación. 

Habrá que establecer también mecanismos que faciliten 
que las ies tengan ingresos propios por otros servicios que 
presten, como investigación aplicada, asesoría a empresas, 
etc., siempre en un marco legal de transparencia y rendición 
pública de cuentas.

Autonomía y gobierno institucional
Además de autoridades individuales, las ies deben tener cuerpos 
colegiados para tomar decisiones, con participación de acadé-
micos y alumnos, con peso diferente. Por ello es necesario que 
el marco legal tenga bases o criterios para la integración del go-
bierno colegiado. Las decisiones, en especial para designar au-
toridades individuales y representantes de la comunidad en ór-
ganos colegiados, deberán tomarse con criterios institucionales 
y mecanismos de participación que eviten la intromisión de cri-
terios ajenos. Convendrá establecer en ley criterios al respecto.
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Por otra parte, es necesario que las ies tengan instancias para 
atender problemas relacionados con el respeto a los derechos 
de académicos, estudiantes y trabajadores y en particular a la 
equidad de género. Muchas universidades tienen ya comisiones 
para ello, pero la creciente atención que estos temas suscitan, 
con razón, muestra que conviene perfeccionar dichas instancias 
donde ya existen, y establecerlas donde no las hay, para lo que 
ayudará que el marco jurídico ofrezca directrices para que la 
normatividad de las ies contemple estos aspectos.

Autonomía y gobierno del
Sistema Nacional de Educación Superior

Las ies de una entidad deben conformar un verdadero sistema, 
que atienda las necesidades de es con visión de conjunto. Las 
ies de un mismo tipo tienen misiones similares y deben fun-
cionar también con visión de conjunto. El Sistema Nacional 
deberá ser una gran estructura, muy bien articulada, de siste-
mas estatales y subsistemas nacionales, sin excluir instancias 
regionales. Ese será el mejor futuro para la es de México, con-
gruente con el principio del federalismo, y con la corresponsa-
bilidad de los estados con la federación y con las ies públicas y 
particulares. Si se comparte esta idea, se aceptará también la 
importancia de pensar el marco jurídico de la es nacional en la 
perspectiva de fortalecer los 32 sistemas estatales, articulados 
con subsistemas nacionales.

Por otra parte, cada sistema estatal, y cada subsistema na-
cional debe contar con mecanismos de coordinación y toma de 
decisiones ágiles y eficaces. La experiencia, muchas veces frus-
trante, de las comisiones estatales de planeación, y la más positi-
va de los consejos especiales de la anuies, son el punto de partida 
natural para diseñar esos mecanismos, corrigiendo fallas previas 
y fortaleciendo la capacidad de tomar decisiones en ellos con las 
autoridades institucionales.

El gobierno del Sistema Nacional de es implica definir gran-
des orientaciones, diseñar programas de mediano y largo plazo y 
adoptar políticas clave. Estas importantes decisiones deben estar 
a cargo de un órgano colegiado con autoridad suficiente —no 
burocrático, con facultades decisorias, no sólo consultivas al ser-
vicio de la sep— que tenga representación equilibrada de la auto-
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ridad educativa federal y las de las entidades, de titulares de ies y 
de representantes de sistemas estatales y subsistemas especiales 
de es. Algunos órganos especiales podrán asegurar, además, la 
participación en las decisiones de académicos y estudiantes, así 
como de representantes de los sectores productivo y social. 

Autonomía: de quién, a quién,
con qué alcance, con qué condiciones

El contenido de los seis incisos anteriores supone un concepto de 
autonomía, amplio y renovado, que distinga lo relativo a lo aca-
démico y los académicos, a los estudiantes, a la situación de las 
ies en relación con otras disposiciones legales, al financiamiento, 
la designación de autoridades y el gobierno institucional y el del 
sistema de es en general. Distinguirá también ese derecho como 
prerrogativa institucional y/o de los individuos y, en cuanto al 
nivel institucional, como derecho de ies individuales y/o de con-
juntos de instituciones.

La autonomía no se puede aplicar en idéntico sentido a las 
ies públicas y a las privadas; en las segundas el gobierno y la 
administración de recursos no podrán tener iguales caracterís-
ticas que en las primeras, pero la autonomía académica se les 
puede aplicar también, si tienen el nivel necesario para ello. 

De hecho, algunas ies particulares importantes, como el 
itesm y la uia, han gozado de autonomía académica por decreto 
presidencial o del secretario de educación.

La autonomía tampoco puede predicarse unívocamente de 
una ies con decenas de miles de estudiantes, numerosas licencia-
turas, posgrados sólidos, investigación relevante y productiva, y 
actividades pertinentes de extensión y vinculación, en contraste 
con una institución minúscula, con uno o muy pocos programas 
de pregrado, algunas decenas de estudiantes, sin posgrados, ni 
investigación. Pese a ello instituciones pequeñas pueden formar 
buenos profesionales y hacer una aportación relevante para aten-
der la demanda. También se les podrá aplicar la noción de au-
tonomía a su manera, posiblemente a conjuntos o subsistemas 
como las universidades tecnológicas o las escuelas normales.

Por ende, la autonomía deberá verse característica no sólo 
de unas universidades públicas, sino de toda ies, con alcances y 
matices que tengan en cuenta las características de cada una. 
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Precisar a qué instituciones se puede conceder, qué tipo o as-
pecto de la autonomía, por parte de qué autoridad y con qué 
requisitos, es parte fundamental de lo que deberá tener un mar-
co jurídico renovado para la es de México. El marco también 
deberá incluir en qué circunstancias, con qué requisitos y proce-
dimientos, y por parte de qué instancia podrá llegar a revocarse 
la autonomía, en el entendido de que ninguna ies, ni pública ni 
privada, deberá poder gozar de la autonomía que le fue conce-
dida en algún momento, sin importar que haya estado o no a la 
altura de tan alta responsabilidad. 
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Allegro ma non troppo
Después de muchos años de intentos frustrados, parece que por 
fin se está logrando implantar un sistema de evaluación de la 
calidad en las universidades y demás Instituciones De Educación 
Superior en México.

Como es de esperarse por lo reciente de dicho sistema, hay 
todavía muchas fallas e imperfecciones, que alimentan nume-
rosas discusiones al respecto. Así, en el ámbito de la evaluación 
institucional de las ies vemos reproducirse la omnipresente polé-
mica metodológica, la misma que atraviesa todos los ámbitos de 
la investigación social, y que —a sabiendas de que no se reduce 
a lo meramente instrumental o técnico, y únicamente por como-
didad— designaré en lo sucesivo como polémica entre cuantita-
tivistas y cualitativistas o, en forma abreviada, cuanti-cuali.

En el ámbito que nos ocupa, la polémica se refiere a qué 
tipo de evaluación resulta más adecuado, dada la naturaleza del 
objeto de estudio que constituye la calidad de las instituciones 
de educación superior.

Los partidarios de un enfoque cuantitativo comenzaron hace 
ya cerca de 100 años a elaborar ciertos constructos en forma de 
proporciones numéricas para expresar algunas relaciones que 
juzgaban de importancia desde el punto de vista de la calidad: 
como ejemplos de tales razones podemos mencionar el número 
de profesores -totales o de cierto tipo- en relación con el número 
de alumnos; los volúmenes del acervo bibliotecario, o los metros 
cuadrados de construcción de la institución, también en relación 
con el alumnado, etcétera. Quienes preferían un acercamiento 
cualitativo no tuvieron mucha dificultad para identificar las li-
mitaciones de tales indicadores y disfrutaron apuntando hacia 
ellas sus baterías: 

· Pobreza y superficialidad.
· Dificultad de interpretar correctamente cifras que parecen  trans-
parentes.
· Al centrar la atención en los insumos o recursos de la institución 
para evaluar su calidad, el riesgo de provocar el conocido efecto Ma-
teo, justificando la asignación de más recursos a las instituciones de 
por sí bien dotadas y, al mismo tiempo, la reducción de los apoyos 
a las instituciones débiles, etcétera.
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A su vez, los cualitativistas propusieron como alternativa al 
uso de indicadores la observación en el aula, la etnografía, los 
grupos de discusión focalizada, etcétera.

Para dimensionar el actual enfrentamiento con respecto a 
la evaluación institucional de universidades, tal vez resulte in-
teresante evocar rápidamente una polémica análoga, al ver que 
hace dos y tres siglos se discutía en términos sorprendentemente 
parecidos a los actuales. 

Se considera generalmente que los padres de la demografía 
moderna, que fue una de las primeras manifestaciones de las ac-
tuales ciencias del hombre, fueron John Graunt (1620-1674) y 
William Petty (1623-1687). Fue precisamente éste último el crea-
dor de una expresión con la que, hasta épocas muy recientes, se 
designaban en Inglaterra los esfuerzos por cuantificar los fenóme-
nos sociales: aritmética política. Paul Lazarsfeld, a quien sigo en 
esta parte, presenta lo que probablemente haya sido el primer epi-
sodio de la prologada pelea entre cuantitativistas y cualitativistas.

Para entender mejor los términos de enfrentamiento, hay 
que recordar que el sentido original de la palabra ̀ político’ no es 
el que se da actualmente al término, sino que coincide más bien 
con el sentido actual de la palabra «social». La traducción más 
adecuada que podemos hacer hoy de la definición aristotélica 
de hombre, zoon politikon, no es «animal político», sino «animal 
social», ser de esa colectividad que era la polis.

A partir de esto se entiende el título de una de las obras de 
William Petty, su Anatomía Política de Irlanda (1672). 

La obra se refiere al gran abuelo del empirismo inglés, Sir 
Francis Bacon (1561-1626) quien, según Petty:

en su Advancement of Learning hizo juiciosos paralelismos en nume-
rosos aspectos entre el cuerpo natural y el cuerpo político, y sobre el 
arte de conservar ambos en estado de salud y de fuerza; y así como 
la anatomía es el mejor fundamento en el primer caso, así también 
lo es en el segundo. Ocuparse de la política sin conocer sus bases 
es tan inútil como las ocupaciones de las viejas o los charlatanes 
(citado por Lazarsfeld, 1970, p. 87).

Hacer anatomía política significaba pues, para Petty, estudiar ri-
gurosamente la estructura del organismo social. Hoy diríamos 
estudiar científicamente la sociedad, o hacer investigación socio-
lógica, económica, demográfica, antropológica, politológica, etc.
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Y hacer aritmética política significaba para él estudiar al or-
ganismo social utilizando números, cantidades, cifras. Hoy di-
ríamos hacer investigación sociológica de enfoque cuantitativo.

Petty, y con él la tradición anglosajona, tomó decididamen-
te esta dirección, y concibió el estudio de la sociedad en forma 
cuantitativa. En sus términos, hizo de la anatomía política una 
aritmética política, estableciendo una tradición que todavía culti-
vaban los demógrafos ingleses en la primera mitad del siglo xx, y 
que influyó directamente en la corriente aún vigente designada 
con la expresión empirismo metodológico. Pero, por la misma épo-
ca, y partiendo de una inquietud semejante, se desarrolló otro 
enfoque que hoy podemos designar con el término cualitativo.

En 1886 August Meitzen propuso la tesis de que la moder-
na estadística surgió de dos fuentes: la aritmética política ingle-
sa y la estadística universitaria alemana; ésta última pretendía 
describir en forma detallada y exhaustiva, pero no cuantitativa, 
todos los aspectos posibles de un Estado, y no sólo aquellos que 
fueran fácilmente cuantificables, como los demográficos.

La contraposición actual entre encuesta (survey) extensiva y 
cuantitativa, más superficial, versus estudio de caso, cualitativo 
e intensivo, más profundo es, pues, muy antigua.

Meitzen consideraba que el iniciador de la tradición «cuali-
tativista» alemana había sido un profesor de Göttingen llamado 
Gottfried Achenwall (1719-1772), pero los trabajos de otro es-
tudioso de la historia de la estadística, Víctor John, muestran 
que la tradición «cualitativa» se remonta también al siglo xvii, 
con Hermann Conrig (1606-1682), profesor de la Universidad 
Brunswick de Helmstaedt.

Conrig comenzó en 1660, casi exactamente al mismo tiempo 
que Graunt y Petty publicaban sus trabajos, una serie de confe-
rencias con el título Notitia Rerum Publicarum, o sea Información 
sobre las Cuestiones Públicas. Lazarsfeld subraya el paralelismo 
de la preocupación «médica» de Petty, que ya hemos visto, con 
la equivalente de Conrig, quien decía:

Así como es imposible para un médico dar un consejo para recobrar 
o preservar la salud si no tiene un buen conocimiento del cuerpo, así 
también es imposible, para quien no tiene un conocimiento y una con-
ciencia de los hechos de la vida pública, curarla sea en su totalidad o 

en cualquiera de sus partes (citado por Lazarsfeld, 1970, p. 89).
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Con la misma intención de contribuir a la salud del organismo 
social, Graunt y Petty adoptan un acercamiento cuantitativo, 
aritmético, mientras que Conrig utiliza uno cualitativo, que él 
llama estadístico. ¿A qué pudo deberse esta diferencia de enfo-
ques? Lazarsfeld apunta una hipótesis muy interesante: para un 
inglés, ciudadano del imperio más grande de la época parece 
lógico adoptar un enfoque cuantitativo-extensivo para el estu-
dio de un cuerpo social enorme, que no es posible describir en 
detalle; para un ciudadano de uno de los minúsculos Estados en 
los que estaban fraccionados los restos del Sacro Imperio hasta 
antes de la unificación en la segunda mitad del siglo xix con Bis-
marck, parece igualmente lógico un acercamiento cualitativo e 
intensivo a las cuestiones públicas (1970, p. 87).

El esquema que Conrig propuso para organizar la informa-
ción estadística sigue estrictamente la clasificación aristotélica 
de las causas: había que reunir información sobre la población y 
los recursos de un Estado, ciertamente, puesto que ello constitu-
ye su causa material, pero no sólo sobre eso, sino también sobre 
los  objetivos del Estado en tanto que cuerpo político (causa 
final); sobre sus leyes (causa formal); y sobre sus gobernantes y 
dirigentes (causa eficiente).

Pero lo que ahora me interesa es, sencillamente, establecer 
el hecho de que, tres siglos antes de la actual guerra de los para-
digmas, ya se enfrentaban cuantitativistas y cualitativistas.

Parece interesante señalar que los primeros eran ya anglo-
sajones y los segundos germánicos. Hay que decir, además, que 
este primer episodio del enfrentamiento se resolvió con una vic-
toria de los partidarios de la aritmética política no solo en la Gran 
Bretaña, sino también en los estados alemanes y, en general, en 
los medios intelectuales de la época: a finales del siglo xviii los 
sucesores de Conrig y Achenwall en Göttingen  comenzaron a 
utilizar matrices, tablas con columnas y renglones, para regis-
trar datos comparativos internacionalmente. Los cualitativistas 
criticaron lo que ellos llamaban despectivamente estadística de 
tablas, y el enfrentamiento alcanzó tonos violentos.

Los partidarios del enfoque cualitativo oponían su propia es-
tadística, sutil y distinguida, a la estadística vulgar de los cuan-
titativistas que reducían un gran arte a una estúpida tarea ma-
nual. Según los cualitativistas:



271

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

Esos pobres imbéciles difunden la insensata idea de que se puede 
comprender la potencia de un Estado conociendo simplemente su 
superficie, su población, su producción y el número de cabezas de 
ganado que pacen en sus campos. Las maquinaciones a las que se 
dedican esos criminales estadísticos políticos en sus esfuerzos por 
expresar todo mediante cifras... son despreciables y ridículas más 
allá de toda expresión (citado por Lazarsfeld, 1970, p. 99).

En su trabajo Paul Lazarsfeld dice que la historia de la metodolo-
gía en ciencias sociales muestra la curiosa repetición de un ciclo:

La historia de la cuantificación comprende numerosos episodios 
semejantes al que hemos estudiado. Le Play propone tomar el pre-
supuesto familiar como medida de la vida social. Como este ins-
trumento se muestra finalmente insuficiente, se propone utilizar 
acercamientos más finos, como los presupuestos de tiempo o ciertos 
datos sociométricos que cubren un sector más amplio de la realidad. 
Pero se acaba por constatar que, a su vez, estas nuevas `medidas’ 
dejan escapar aspectos importantes de la realidad social. Bureau, 
por ejemplo, estigmatiza el materialismo de los seguidores de Le 
Play, que muestra su incapacidad para tomar en cuenta lo que hoy 
denominamos actitudes. Nosotros contamos ya con instrumentos 
para medir las actitudes, pero ahora se objeta el carácter atomístico 
de esos procedimientos, que no logran captar los climas de opinión 
o las normas grupales.

Este movimiento periódico de flujo y reflujo entre el optimis-
mo y el pesimismo en cuanto a las posibilidades metodológicas  de 
cuantificación en las ciencias sociales que podemos observar en las 
historia del movimiento encabezado por Le Play, es un buen tema 
de investigación que valdría la pena estudiar a fondo (1970, p. 155).

Adagio (Moderato)
Como una modesta aportación en la dirección apuntada por La-
zarsfeld, en este segundo movimiento trataré de mostrar como 
se ha ido afinando un indicador de calidad en particular: el del 
costo por alumno.

1ª versión: el costo por alumno se obtiene simplemente di-
vidiendo el presupuesto total de una institución entre el total de 
sus alumnos, en un momento dado.

Esta es la única forma en que puede manejarse actualmente 
este indicador en México, como se hace, por ejemplo, en el docu-
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mento Evaluación preliminar del subsistema universitario 1990, 
elaborado por la sesic en febrero de 1991.

Crítica: tal indicador es muy malo. Ni el numerador ni el 
denominador de la fracción que lo constituye son confiables.

En cuanto al numerador, no se toma del presupuesto sola-
mente la parte correspondiente a la función docencia eventual-
mente añadiéndole la parte proporcional de administración, 
sino que se toma el total, que obviamente puede incluír partidas 
para investigación o para extensión.

En cuanto al denominador, no se tiene en cuenta que el dis-
tinto tamaño de la matrícula declarado por las instituciones puede 
estar considerablemente sesgado por la utilización de criterios de 
muy diferente severidad para dar de baja a los alumnos rezagados.

De hecho, el documento mencionado de la sesic no utiliza la 
expresión «costo-alumno», que le quedaría grande al indicador, 
sino la más modesta de «relación matrícula-gasto», y ni siquiera 
se utiliza el dato del presupuesto ejercido realmente por la insti-
tución al final de cierto año, sino el del presupuesto asignado al 
principio del mismo.

2ª versión: el costo por alumno se puede calcular mucho más 
rigurosamente, dividiendo la parte del presupuesto institucional 
ejercida realmente (directa e indirectamente) en beneficio de la 
docencia, entre el número de alumnos equivalentes de tiempo 
completo de la institución.

Crítica: el indicador así definido constituye una abstracción 
que no hace justicia a la complejidad de la realidad, puesto que 
ofrece un costo promedio a nivel institucional que no tiene en 
cuenta las enormes diferencias de costo entre carreras de dife-
rente duración (4, 5 o hasta 7 años, como en el caso de medi-
cina), que requieren de laboratorios y reactivos caros o no, etc.

3ª versión: en forma análoga a la versión anterior, pueden 
obtenerse costos-alumno anuales por carrera, y costos por egre-
sado, teniendo en cuenta la duración de cada plan de estudios.

Puede haber problemas prácticos para contar con la infor-
mación necesaria para calcular el indicador definido en la forma 
mencionada, pero no hay problemas teóricos o de conceptuali-
zación. De hecho, aún en nuestro país, instituciones tanto pú-
blicas como privadas cuentan con la información necesaria para 
proporcionar con seriedad datos sobre sus costos-alumno por 
carrera y sus costos-egresado, definidos con toda precisión.
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Crítica: esos indicadores son mejores pero, además de su di-
ficultad, y precisamente por su detalle, complican la cuestión en 
otro sentido, ya que sólo permiten las comparaciones entre carre-
ras, y ya no entre instituciones, dado que estas últimas tienen di-
ferentes combinaciones de carreras más o menos caras o baratas. 
Por tanto se concluye que las instituciones no pueden ser compa-
radas cuantitativamente en cuanto al indicador «costo alumno».

4ª versión: es perfectamente posible comparar instituciones 
completas entre sí con respecto al indicador costo alumno glo-
bal. En Inglaterra lo están haciendo de esta manera:

a) Se obtienen los costos por carrera de todas las institucio-
nes de educación superior del país.

b) Se obtiene el costo promedio nacional de cada carrera.
c) Se saca el costo alumno global de una institución dada se-

gún la 2ª versión de este indicador que se presentó líneas arriba.
d) Se calcula cuál sería el costo alumno global de esa ins-

titución, si cada una de sus carreras tuviera el costo promedio 
nacional, según b).

e) Se comparan los costos c) y d): una institución es cara o 
barata, ineficiente o eficiente en el uso de sus recursos, según 
que su costo alumno global real c) resulte inferior o superior a 
su costo alumno global teórico d).

Crítica: bueno, pero ese indicador no tiene en cuenta la cali-
dad de la formación recibida por cada estudiante. Saber si el cos-
to-alumno es más o menos alto, sin saber qué nivel profesional 
tienen los egresados de una institución es irrelevante.

Al llegar a este punto nuestro cuantitativista, algo irritado, 
responde diciendo que, por una parte, el costo no es irrelevante, 
sobre todo para quien tiene que pagarlo y que, por otra parte, 
sus esfuerzos muestran que sí es posible construir un indicador 
de costo-alumno, a nivel institucional, que sea riguroso y tenga 
en cuenta la variedad de la composición de la matrícula entre 
instituciones diversas, de suerte que permita comparaciones y 
decisiones interinstitucionales.

Por otra parte -continúa la réplica de nuestro cuantitativis-
ta- también es posible elaborar un concepto multidimensional 
y complejo de calidad, referido a la formación universitaria; es 
posible precisar sus múltiples dimensiones; también lo es esta-
blecer ciertos indicadores válidos de éstas últimas, y construir 
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instrumentos confiables para recabar información sobre los in-
dicadores, tanto a nivel institucional, como en relación con los 
alumnos en lo individual. Y termina diciendo que todo el movi-
miento llamado de outcomes assessment, desde hace más de 20 
años, ha avanzado considerablemente en esa dirección, trayen-
do como resultado el que hoy podamos contar con instrumentos 
de evaluación de los resultados de la formación universitaria de 
bastante calidad.

La contrarréplica del cualitativista apunta a las limitaciones 
de las pruebas o tests llamados de primera generación, con una 
serie de reactivos de opción múltiple que sólo podían pretender 
evaluar los niveles cognoscitivos más elementales.

El cuantitativista va presentando sucesivas versiones de prue-
bas (según una reseña reciente ya estamos en la quinta genera-
ción), cada una de las cuales va siendo criticada, y da lugar a otra 
más avanzada, y así sucesivamente, aparentemente sin fin.

Andantino (Presto)
La riqueza y complejidad de una universidad —como la de cual-
quier institución grande, como la de los estados del Sacro Impe-
rio— nunca podrá ser agotada por ningún tipo de estudio, ni de 
tipo cuantitativo, ni otro, de suerte que siempre será deseable uti-
lizar varios acercamientos que se complementen. Es obvio que la 
calidad de una universidad no podrá ser captada adecuadamente 
considerando sólo el número de volúmenes que tiene en sus bi-
bliotecas, los metros cuadrados de sus edificios, o el número de 
alumnos y profesores que pasan por sus aulas.Pero cuando se ne-
cesita tener elementos de evaluación sobre múltiples instituciones 
de una país muy grande como el nuestro, la necesidad de contar 
con indicadores precisos, aunque sea de algunos aspectos relati-
vamente superficiales, pero clave, nos resulta tan necesaria como 
a los gobernantes del vasto imperio inglés en tiempos de Petty.

Por ello parece excesivo rechazar totalmente los sistemas de 
indicadores, o los acercamientos cuantitativos en general. Bien 
diseñados, y manejados con criterio, son insustituíbles para que 
los tomadores de decisiones tengan puntos de referencia claros 
con respecto a algunos puntos básicos de las ies.

El resultado del debate parece ser, afortunadamente, la ne-
cesidad de sistemas de indicadores menos burdos, y mejores cri-
terios para utilizarlos, junto con otros acercamientos.
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Por ello, y teniendo en cuenta que se tiene que ir avanzando 
de lo más simple a lo más complejo, parece razonable proponer 
que los sistemas mexicanos de evaluación de la calidad de las 
instituciones de educación superior (ies), tanto a nivel nacional, 
como regional y estatal, vayan evolucionando más o menos de la 
manera que se sugiere en las páginas siguientes.

En primer lugar, mejorando lo que ya se está haciendo
Los ejercicios realizados por las ies mexicanas durante 1990 y 
1991, consistieron en una autoevaluación con base en una lista 
común de indicadores. Se han iniciado también el de evaluacio-
nes externas por pares, comenzando por las licenciaturas más 
importantes. Esos elementos son, en principio, adecuados, y to-
dos pueden mejorar aprovechando la experiencia internacional.

Por lo que se refiere a los autoestudios, son esenciales espe-
cialmente tratándose de ies autónomas, ya que cualquier evalua-
ción externa será inútil si la propia institución no asume dicha 
tarea. Pero también es claro que los autoestudios institucionales 
pueden ser mucho más completos y ricos de lo que parecen ha-
ber sido en muchos casos en 1990 y 1991.

También es claro que una autoevaluación profunda no puede 
ni debe hacerse anualmente, sino a intervalos bastante mayores.

Deberán combinarse evaluaciones anuales más sencillas 
(probablemente limitándolas al análisis de indicadores básicos)  
con evaluaciones más profundas con intervalos trienales, quin-
quenales, etc. sea de toda una institución, sea de algunas de sus 
partes, programas o aspectos.

Por lo que se refiere a la evaluación externa de carreras por 
pares (así como la de otros aspectos como la investigación, la 
extensión y la administración, también previstos), se trata de un 
complemento fundamental de la autoevaluación.

Como este elemento está apenas comenzando a implemen-
tarse, habrá que esperar a conocer las primeras experiencias 
para valorarlas. No deberá partirse de cero, ya que existe una 
larga experiencia y una abundante literatura a nivel internacio-
nal, y también una importante experiencia nacional en el nivel 
de posgrado, por parte del Conacyt.
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En segundo lugar implementando lo previsto
Me refiero a lo que en el documento de Lineamientos Generales 
y Estrategia para la Evaluación, de la conaeva, se designa con la 
expresión «exámenes nacionales de caracter indicativo», cuyo 
establecimiento, en relación con «las principales carreras profe-
sionales», y junto con «criterios, normas y estándares mínimos 
de calidad» está previsto dentro de la segunda etapa del proceso, 
en 1991-1992, derivándose de las evaluaciones por pares.

Evitando los extremos de sobrevaloración y de rechazo, creo 
que este tipo de «exámenes nacionales» constituye un aspecto 
que puede enriquecer considerablemente al conjunto de ele-
mentos de evaluación, con tal que se maneje adecuadamente.

En efecto: dada la enorme variedad de planes y programas 
de estudio, así como de contextos institucionales, que carac-
teriza al conjunto de las ies mexicanas, sería muy inadecuado 
establecer exámenes únicos con valor decisorio para la acredi-
tación individual de los estudios. La acreditación de alumnos 
en lo individual deberá seguir siendo responsabilidad de cada 
institución y cada docente, pero la evaluación institucional sí 
puede enriquecerse mucho si se cuenta con información sobre 
los resultados promedio de los alumnos en pruebas iguales, que 
se apliquen en las diversas ies.

La elaboración de «exámenes nacionales» como los que se 
mencionan requerirá de cuidadosas consultas entre académicos 
de las diversas instituciones, para tener en cuenta la variedad 
de situaciones reales, pero también requerirá de un grupo de 
personal altamente calificado en cuestiones técnicas relativas al 
diseño de pruebas, al procesamiento de grandes volúmenes de 
datos, a la administración de complejos procesos de construc-
ción, validación, aplicación masiva y tratamiento de pruebas.

En pocas palabras, no bastarán los mecanismos de consul-
ta, sino que se requerirá de una entidad —centro, instituto, o 
como se decida llamarla— con recursos humanos y materiales 
suficientes y con mecanismos que aseguren su independen-
cia y la contratación del personal con base únicamente en 
la competencia profesional, con remuneraciones adecuadas y 
suficiente estabilidad.
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En tercer lugar, añadiendo algunos elementos
Se puede ver una tendencia importante en las experiencias de 
otros países en el campo de la evaluación de la calidad de las ies: 
se comenzó centrando la atención en los insumos, luego se pasó 
a los productos, y finalmente se atendió a los procesos.

Esto encierra una lección: la evaluación de los insumos es la 
más fácil, aunque no la más adecuada, y puede ser muy injusta si 
se le maneja aisladamente: si una institución con pocos recursos 
produce buenos resultados esto no se apreciará atendiendo sola-
mente a los insumos, como tampoco se valorará el derroche de una 
institución rica en insumos y pobre en resultados. Por ello parece 
muy razonable volver la atención hacia el lado de los productos.

Pero, por una parte, evaluar con exactitud estos últimos es 
bastante más complejo y, además, la heterogeneidad de las ca-
racterísticas institucionales y sus entornos puede hacer práctica-
mente imposibles las comparaciones.

Los procesos, por su parte, son de muy diverso tipo y algunos 
son también muy difíciles de evaluar. Piénsese en los procesos 
de enseñanza-aprendizaje de habilidades cognoscitivas superio-
res, o de actitudes y valores. Pero hay otros mucho más fáciles 
de evaluar y cuya importancia también es muy grande, por cons-
tituir una especie de basamento, de condiciones sine quibus non 
de procesos más finos.

Me refiero a lo que en alguna ocasión don Pablo Latapí de-
signó con la expresión «normalidad mínima»: que profesores y 
alumnos asistan a las clases; que unos y otros realicen la parte 
de trabajo que les corresponda; que haya programas y que se 
cumplan; que se respeten calendario y horarios, etc.

La evaluación de esos procesos básicos con razonable pre-
cisión es técnicamente muy sencilla, si bien pueden oponerse a 
ella preocupaciones políticas e intereses diversos. No son cierta-
mente dificultades técnicas las que impiden el establecimiento 
de un control confiable de asistencias de profesores o alumnos, 
o de la relación entre el nivel de unos exámenes y los objetivos 
de los programas correspondientes. Y seguramente un indicador 
como el porcentaje de asistencia efectiva a clases por parte de 
los profesores de una ies sería más revelador de su calidad que 
muchos otros.
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Ahora bien: para verificar la confiabilidad de un indicador 
así, hay que acudir a un concepto que no dejará de provocar 
molestia, pero que tiene gran importancia: el concepto de au-
ditoría académica.

Para entender bien esta idea hay que precisar lo que es una 
auditoría contable, el más antiguo de los procedimientos de este 
tipo, en el que se inspiran otros más recientes, como las audi-
torías administrativas, las de proyectos de investigación, y las 
auditorías académicas.

Una auditoría contable no es una investigación detectivesca 
para descubrir desviaciones de recursos o sancionar a funcio-
narios corruptos, aunque pueda servir para ello. No es algo que 
deba hacerse solo cuando se sospecha de alguien. Por lo contra-
rio, es un procedimiento de rutina para verificar la corrección de 
los procedimientos contables, el que se apeguen a las prácticas 
aceptadas en la profesión.

Mediante una auditoría contable no se pretende ni se puede 
llegar a juicios sobre, por ejemplo, la calidad de las estrategias 
de la empresa para aumentar sus utilidades, o su participación 
en cierto mercado; mucho menos sobre el impacto de la empre-
sa en la calidad de la vida de los clientes de sus productos o los 
usuarios de sus servicios.

Este tipo de juicios, que son muy importantes, podrá buscar-
se de otras maneras, pero no se oponen ni substituyen al juicio, 
bastante sencillo de formular, sobre la corrección de los procedi-
mientos contables.

Para esto se requiere sencillamente que un auditor compe-
tente (técnicamente no es algo difícil) e independiente, para ase-
gurar su imparcialidad (por ello externo), revise (generalmente 
en forma selectiva, por muestreo) los registros de la empresa o 
institución auditada.

Con lo anterior basta para saber si los procedimientos segui-
dos fueron correctos, ortodoxos. En caso afirmativo no se va más 
allá, y puede suceder que se hayan realizado fraudes o cometido 
graves errores que tal vez nunca se detecten. En caso negativo 
procederá, por una parte, corregir los procedimientos para el 
futuro; por otra, investigar más a fondo —ahora sí— para ver si 
las fallas eran intencionales y servían para ocultar cosas peores, 
o si todo quedaba allí.
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En forma análoga, una auditoría de procesos académicos 
básicos sería una inspección de la corrección de ciertos procedi-
mientos, lo que supone que éstos últimos existan y también que 
haya registros cuya revisión permita apreciar si los primeros se 
respetan o no.

Así, para poder juzgar si se cumple la normalidad mínima en 
lo que respecta a la asistencia de los profesores a sus clases, se 
requiere que la institución tenga establecido un procedimiento 
oficial de control de asistencias, y que queden registros de ello; 
una sencilla revisión de tales registros en forma selectiva permiti-
rá juzgar si los procedimientos son confiables y se cumplen y, por 
lo tanto, si una evaluación basada en ellos podrá tener validez.

En forma semejante se podrían revisar los procedimientos de 
Control Escolar, lo que permitiría valorar la confiabilidad de los 
datos de matrícula; o bien la existencia de programas de estudio 
y la de exámenes de conocimientos, así como la correspondencia 
que haya entre el nivel de ambos, para una misma materia; o los 
sistemas de control de acervos y préstamo domiciliario o en sala 
de las bibliotecas, así como el registro de usuarios, etc. etc.

En mi opinión, «auditorias» de este tipo son perfectamen-
te compatibles -al igual que las contables- con el más estricto 
concepto de autonomía y, además, serían fundamentales en un 
proceso de búsqueda de la calidad.

Por último, evitando algunos acercamientos posibles
Por una parte, las clasificaciones de instituciones basadas en 
su prestigio, a partir de las opiniones de conocedores (reputa-
tional rankings).

La densidad de las redes de interacción (por contactos perso-
nales, cambios de trabajo, egresados, investigaciones conjuntas, 
publicaciones, congresos etc.) que unen a las cumunidades aca-
démicas de áreas específicas del conocimiento en un país como 
los Estados Unidos, hace que allí un acercamiento «subjetivo» de 
evaluación como éste tenga cierta confiabilidad, pero aún así los 
riesgos de efectos de halo, u otros sesgos son muy reales.

En un país como el nuestro, sin esos mecanismos de comu-
nicación, definitivamente no parece haber condiciones para que 
una clasificación así resulte mínimamente confiable.
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Por lo demás, y como señalan los críticos de estas clasifica-
ciones, sus efectos resultan negativos, propiciando una compe-
tencia destructiva entre instituciones, y dando lugar a círculos 
viciosos de falta de prestigio por falta de recursos y viceversa. Si 
el propósito de la evaluación es el de contribuír al mejoramiento 
de la calidad institucional, los reputational rankings no ayudan. 

El otro tipo de acercamiento que creo conveniente evitar, 
aunque por razones muy diferentes, es el que se designa con la 
expresión «estudios del valor agregado», en sentido educativo.

En principio es deseable poder llegar a evaluar el nivel de 
entrada de los alumnos a su ingreso a las ies, así como su nivel 
de salida y, consiguientemente, llegar a detectar lo que se aña-
dió en cuanto a capacidad de razonamiento, madurez intelec-
tual, cultura general, actitudes, valores, etc.

Pero, como ha mostrado uno de los principales impulsores 
de este tipo de trabajos, Alexander Astin, es tan complejo y pro-
longado lo que se requiere para hacer con seriedad este tipo 
de estudios, que no se pueden recomendar como el estándar al 
que deberían tender las ies. Y si esto es verdad en el sistema de 
educación superior más grande y rico del mundo, a fortiori lo 
será en México.

Coda: Scherzo (Presto Assai)
Para terminar este divertimento, y como una aportación a la 
metodología de la evaluación institucional, permítaseme pro-
poner un acercamiento basado en lo que llamo indicadores in-
versos de calidad.

La idea central que subyace a la propuesta es la siguiente: 
hay algunos aspectos particulares de la realidad -variables- que 
están directa, positivamente relacionados con esa elusiva com-
plejidad que llamamos calidad, de suerte que la presencia de 
uno u otro de esos aspectos se considera indicio seguro de la pre-
sencia simultánea, aunque menos visible, de la ansiada calidad. 

Pero también hay una situación diferente: hay aspectos par-
ticulares que se relacionan con la calidad de manera estrecha, 
pero inversa o negativa: la presencia de uno de ellos implica la 
ausencia de la calidad y, viceversa, su ausencia implica presen-
cia de la calidad. Y a veces resulta más sencillo detectar estos 
indicadores negativos.
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Para fijar las ideas daré un ejemplo clásico: la calidad de 
un evento académico, como un congreso científico, puede tra-
tar de medirse mediante indicadores directos o positivos, como 
el número de ponencias con arbitraje, o el número de Premios 
Nobel entre los conferencistas magistrales, pero también puede 
medirse mediante un indicador inverso, como uno ampliamente 
conocido que se puede enunciar así: la calidad de un evento 
académico es inversamente proporcional al costo del portafolios 
que se regala en él. A falta del necesario proceso de validación 
y estandarización de este indicador, menciono que una prolon-
gada experiencia me sirve de base para hipotizar que tiene una 
correlación inversa casi perfecta con lo que pretende medir.

Volviendo al terreno de la evaluación institucional de uni-
versidades, me permito formular un primer indicador de este 
tipo como sigue: la calidad de las carreras ofrecidas por una 
universidad es inversamente proporcional al valor material del 
título o diploma que entrega a sus graduados.

Quienes conozcan los sencillos diplomas de muchas venera-
bles casas de estudio, y los impresionantes pergaminos o placas 
doradas de algunas muy lucrativas academias a las que la sep 
permite extender títulos de licenciatura, podrán comprender el 
sentido de este indicador.

Sin desarrollarlos, en obsequio de la brevedad, enunciaré 
sencillamente, siempre con carácter hipotético, otros indicado-
res inversos de calidad.

La calidad de una institución mexicana de educación supe-
rior es inversamente proporcional a:

· El número de posgrados que ofrece.
· El número de camiones que tiene, o de viajes de estudio que ofrece 
a sus alumnos.
· El presupuesto de sus equipos profesionales de futbol.
· El número de puestos de elección popular ocupados por sus direc-
tivos o ex-directivos en un lapso de x años.
· El número de asesores del rector.
· La proporción del presupuesto destinada a nómina.
· La importancia de la partida de gastos de representación.
· El número de plazas liberadas para funciones sindicales, según el 
contrato colectivo.
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Una última aportación y sugerencia metodológica: el filósofo Karl 
Popper es muy conocido por sus planteamientos sobre la falsabili-
dad de las teorías como criterio de cientificidad: no es posible lle-
gar nunca a la verdad, afirma Popper parafraseando a Xenófanes, 
pero sí es posible irse acercando a ella poco a poco al ir rechazan-
do hipótesis falsas, que nos ayudan en nuestra búsqueda precisa-
mente por su audacia y precisión, que nos permite descartarlas.

En una forma análoga, aunque menos conocida, Popper 
propone que, para orientar las acciones de los tomadores de 
decisión en una sociedad, no es conveniente un planteamiento 
global, que se proponga construir una sociedad completamente 
nueva, supuestamente mejor que la actual. Acercamientos así 
pecan de orgullo, y encierran el riesgo de volverse totalitarios 
en el sentido político del término: ante la dificultad para llevar a 
cabo sus proyectos, sus defensores caen fácilmente en la tenta-
ción de imponerlos por la fuerza, convencidos de hacer un gran 
bien a los pobres ciudadanos cuya ceguera les impide apreciar 
las bondades de la idea.

En contraposición a tales enfoques de todo o nada, Popper 
propone lo que él llama ingeniería social parcializadora: así como 
no puede llegarse a la verdad absoluta, tampoco es posible llegar 
al bien total. Y así como el camino más fructífero en dirección de 
la verdad consiste en ir apartando errores, así también el camino 
más productivo en la dirección del bien común consistirá en ir 
corrigiendo males particulares, sin pretender situar cada medida 
concreta en un todo acabado.

Me parece que, en los complejos contextos de nuestras uni-
versidades, las ideas del filósofo austríaco-inglés tienen mucho 
de verdad. Pretender reconstruir íntegramente una institución, 
según cierta visión, es en la práctica imposible, ante la diversi-
dad de concepciones prevaleciente, a no ser que se piense en 
contar con poderes dictatoriales, además de que resulta alta-
mente presuntuoso pretender tener la razón en exclusiva.

Mucho más viable es el camino de las correcciones parcia-
les a deficiencias concretas, con respecto a las cuales es factible 
que coincidan los más diversos puntos de vista. El ejemplo de la 
unam, que emprendió recientemente un importante trabajo de 
arreglo de sanitarios, al descubrir mediante una encuesta que 
había unanimidad en considerar vergonzoso su estado, me pa-
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rece inspirador. Obviamente una estrategia de mejoramiento 
integral de la unam no podría reducirse a la medida menciona-
da. Pero también me parece que cualquier estrategia que no la 
incluya estará incompleta.

El planteamiento popperiano se opone, por lo menos en su 
sentido estricto, a la noción de optimización, cara a los administra-
dores. Utilizando una expresión popular, me permito sugerir que 
no tenemos por qué aspirar a lo óptimo, pero sí a lo menos peor.

Por ello propongo el neologismo minuspeiorización (del latín 
minus, menos, y peior, peor), definido como la acción y efecto 
de hacer algo menos peor, como substituto del término opti-
mización, y como indicativo de una concepción más modesta, 
pero que creo más realista y productiva, para el mejoramiento 
de nuestra educación superior.
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Resumen
Después de repasar la historia de los rankings de universidades 
y describir la forma en que han proliferado, el trabajo presenta 
las características de tres de los más importantes en el plano 
internacional: el de Shanghai, el del Times Higher Education Su-
plement y el de las universidades en la web, que se contrastan 
con el sistema del Center for Higher Education Development ale-
mán. Se presentan los criterios que tales ordenamientos debe-
rían satisfacer para que ser considerados consistentes, se aplican 
a los ordenamientos en general y a dos de los mencionados en 
particular y se concluye que sus limitaciones metodológicas son 
tan graves que no justifican su pretensión de ser confiables para 
evaluar las universidades.   

Palabras clave: Educación superior, Universidades, Evaluación.

Abstract
After reviewing the history of university rankings and describing 
their growth, the characterization of three of the most important 
rankings internationally is presented, namely: Shanghai, Times 
Higher Education Supplement and the Web of World Universities, 
these are contrasted with the German Center for Higher Education 
Development system. Criteria for such rankings to be considered 
consistent is then presented, these criteria are applied to rankings 
in general and to the two above mentioned in particular. Thereu-
pon it is concluded that both rankings show severe methodological 
limitations and thus are not able to justify their pretense of being 
reliable methods for evaluating universities.

Key-words: Higher Education, Universities, Evaluation.

Introducción
La evaluación puede ser un estímulo poderoso para el mejoramien-
to institucional, pero si no se hace bien puede llevar también a 
decisiones equivocadas e injustas y a consecuencias negativas. La 
evaluación no es un fin en sí misma. Tiene sentido en la medida en 
que ofrece información que, por su calidad y pertinencia, constitu-
ya un elemento que ayude a mejorar, sea por la retroalimentación 
que ofrece para reorientar esfuerzos (evaluación formativa) sea por 
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su uso para asignar estímulos o sanciones, con la prudencia debi-
da (evaluación sumativa). Estas consideraciones son especialmente 
importantes cuando a los resultados de la evaluación del desem-
peño o la calidad institucional se asocian decisiones fuertes, por 
ejemplo sobre financiamiento, como está ocurriendo con las eva-
luaciones que consisten en los llamados rankings de universidades. 

Los ordenamientos de instituciones o programas 
universitarios en general (rankings)

Las publicaciones que presentan listas de ies o programas su-
puestamente ordenadas por su calidad, forman parte del pano-
rama actual de los sistemas de educación superior en muchos 
países. Como en muchos otros casos, el fenómeno se presentó 
con mucha anticipación en los Estados Unidos pero, al menos 
desde la década de 1990, se ha extendido por todo el mundo.

Al hablar de rankings u ordenamientos de instituciones uti-
lizaré dos definiciones. La primera es la propuesta por el princi-
pal estudioso de la historia de este tipo de evaluaciones, David 
S. Webster, que se refería especialmente a las clasificaciones 
basadas en el prestigio institucional, y subrayaba el que cada 
institución tuviera un lugar distinto. Según Webster, para que 
constituya un ranking de calidad académica, una lista «debe es-
tar ordenada según algún criterio o conjunto de criterios que 
los autores de la lista consideren que mide o refleja la calidad 
académica, y debe consistir en un listado de las mejores uni-
versidades, colleges o departamentos de cierta área de estudio, 
en orden numérico según su supuesta calidad, de manera que 
cada escuela o departamento tenga su propio lugar (rank) por sí 
solo, y no forme parte simplemente de un grupo con otras escuelas 
en unas cuantas categorías, grupos o niveles» (1986, p. 5). La se-
gunda definición, de Morrison, Magennis y Carey (1995), citados 
por Bowden, se refiere en particular a las tablas de posiciones de 
instituciones que se comenzaron a publicar a fines de la década 
de 1980 en el Reino Unido. Según esos autores, dichas tablas se 
basan en «combinaciones ponderadas de puntajes de indicado-
res de desempeño, en las que el puntaje global se utiliza para 
ordenar instituciones como escuelas, universidades y hospitales» 
(Bowden, 2000, p. 42).
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En la actualidad, los rankings suelen utilizar una combinación 
de indicadores de carácter «objetivo», muchas veces sobre insumos 
(profesorado, biblioteca, presupuesto) con opiniones «subjetivas» 
sobre el prestigio institucional, por lo que la segunda definición 
se aplica mejor en este sentido, pero de la primera conviene no 
perder de vista la idea de que un elemento fundamental de cual-
quier ranking es que cada institución o programa ocupe un lugar 
diferente, y no sea simplemente parte de un grupo.

Los rankings no son un fenómeno nuevo, aunque su prolife-
ración sí lo es. La idea surgió hace más de un siglo en los Estados 
Unidos. Con antecedentes desde 1888, la idea de clasificar institu-
ciones basada en alguna apreciación de su calidad fue propuesta 
por el psicólogo James McKeen Cattell, en 1910, y se apoyaba en la 
afiliación institucional de científicos destacados (Webster, 1986). 
Según este autor, en 1925 Hughes publicó un ranking basado en 
opiniones de un grupo de expertos, metodología que volvió a utili-
zar, con ajustes, en otro ordenamiento difundido en 1934 (Webs-
ter, 1983). La tendencia se consolidó a partir de 1959 y, sobre 
todo, de la década de 1980, extendiéndose al nivel de pregrado. 
La primera edición de la guía America’s Best Colleges, que publica 
la revista US News and World Report, aparece anualmente desde 
1983. Time y Newsweek comenzaron a publicar listas semejantes 
en 1996. Según Rachel Bowden, «una agencia que asesora a las 
instituciones en relación con los rankings ha enlistado 52 publica-
ciones americanas diferentes que publican listas con ordenamien-
tos de universidades» (2000).

Las listas de US News distinguen a las instituciones según su 
ubicación geográfica y tipo, con base en la clasificación de la Fun-
dación Carnegie que, además de universidades de investigación 
tipo I y tipo ii, con importante proporción de alumnos de pos-
grado, en el nivel de pregrado distingue instituciones nacionales, 
regionales y de artes liberales.

El lugar que ocupa cada institución depende de su situación en 
cuanto a indicadores de recursos financieros y humanos (profeso-
rado), de la selectividad de su alumnado, sus tasas de retención y 
graduación, los donativos que recibe de sus ex alumnos, así como 
su prestigio académico. El peso de cada indicador varía según el 
tipo de institución al que se refiera, pero el prestigio, que se basa 
en opiniones personales, suele representar un 25 % del peso total.
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En el Reino Unido el ranking más antiguo fue difundido en 
1992 por The Times, que lo hace anualmente desde entonces. 

A partir de 1998 comenzaron a aparecer varios productos del 
mismo tipo en otros periódicos (Financial Times, Sunday Times) así 
como en libros especiales, como The Push Guide to Which Universi-
ty, NatWest Guide y Virgin Alternative Guide (Bowden, 2000).

La autora de la que se toma la información anterior presenta el 
caso de un ranking alternativo que se difundió únicamente vía in-
ternet, en 1998: Red Mole. Este ranking no se basa en indicadores 
de recursos o prestigio entre académicos o empleadores, sino en la 
opinión de los alumnos mismos, recogida mediante una encuesta 
voluntaria, igualmente por internet, en la que se les preguntó por 
la calidad de la vida nocturna, los dormitorios, los maestros y las 
instalaciones deportivas.

Aunque el número de los que respondieron fue reducido (alre-
dedor de 1 % del total), y lo hicieron en forma voluntaria, por lo 
que existe autoselección, el resultado no puede menos que llamar 
la atención, ya que las instituciones que resultan clasificadas en los 
primeros lugares no son las que aparecen en esos sitios en todas las 
otras clasificaciones, que en este caso ocuparon lugares bastante 
inferiores: Cambridge el 42°, Oxford el 35° y el Imperial College el 
31° (Bowden, 2000).

Los rankings que publica en Canadá la revista Maclean’s co-
menzaron a aparecer en 1990. En este caso se distinguen las insti-
tuciones que ofrecen principalmente estudios de doctorado, inclu-
yendo las escuelas de medicina, las que ofrecen tanto estudios de 
pregrado como de posgrado (comprehensive), y las que se concen-
tran básicamente en el nivel de pregrado (undergraduate).

Se presentan ordenamientos separados para cada una de estas 
tres categorías, con base en indicadores que tienen que ver con los 
resultados académicos de los estudiantes; la ratio de alumnos por 
profesor, en general o solo con definitividad (tenured); la calidad 
del profesorado; el presupuesto total, y la parte que se dedica a 
servicios estudiantiles y becas; la calidad de la biblioteca; y el pres-
tigio entre egresados, académicos y empresarios.

Según un recuento reciente, es muy grande el número de paí-
ses en los que se hacen rankings de instituciones de educación su-
perior, sea por parte de algunos medios de comunicación, promo-
vidos por los ministerios de educación o desarrollados por algunas 
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universidades. Además de los países anglosajones ya considera-
dos, a los que debe añadirse Australia, la lista incluye en Europa 
a Alemania, Eslovaquia, España, Francia, Italia, los Países Bajos, 
Polonia, Portugal, Rumania, Rusia, Suecia, Suiza y Ucrania; en 
Asia a China y Hong Kong, Corea del Sur, Japón, Kazajstán, la 
India, Malasia, Pakistán y Tailandia, y en África a Nigeria y Tú-
nez (Marginson, 2010, p. 546).

El fenómeno se presenta también en América Latina, donde 
periódicos importantes de Argentina, Brasil, Chile, Colombia y 
otros países difunden rankings. En México lo han hecho la revis-
ta Selecciones y los diarios Reforma y El Universal. La Dirección 
General de Evaluación Institucional de la Universidad Nacional 
Autónoma de México, además de analizar algunos rankings in-
ternacionales (Ordorikay Rodríguez, 2008), desarrolla un sistema 
propio para clasificar las instituciones mexicanas según su produc-
ción de investigación, el Estudio Comparativo de las Universidades 
Mexicanas (ecum) (Ordorika et al., 2009; Márquez, 2010).

Los rankings internacionales
Los rankings internacionales de universidades también tienen 
antecedentes relativamente antiguos, aunque los que hoy atraen 
mucho la atención tienen menos de diez años. Entre 1967 y 
1983 Jack Gourman publicó listados en los que pretendía clasi-
ficar según su calidad centenares de programas de unas 1 500 
universidades estadounidenses y 700 universidades de todo el 
mundo. Estos rankings, sin embargo, no explicaban la metodo-
logía utilizada y presentaban rasgos extraños, como distinguir 
diferencias mínimas, de centésimas de punto, al calificar institu-
ciones muy diversas.

En un caso se asignaba una puntuación de 4.73 a La Sorbo-
na, 4.72 a Oxford y 4.71 a la Universidad Lomonosov de Moscú. 
Es inverosímil la circunstancia de que se repitiera generalmen-
te un patrón similar, según el cual decenas de instituciones se 
ordenaban rigurosamente a la distancia de una centésima de 
punto, sin ningún empate o hueco (Webster, 1985; citado en 
Martínez Rizo, 1992, p. 43).

En la primera década del siglo xxi los rankings internaciona-
les de universidades adquirieron una visibilidad sin preceden-
tes, seguramente propiciada por la facilidad de su difusión vía 



291

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

internet, en particular en el caso de los tres que se presentan a 
continuación, el de Shanghai, el del Times Higher Education Su-
plement, y el de las universidades en la web.

 El ranking de Shanghai
A partir de 2003, el Instituto de Educación Superior de la Uni-
versidad Jiao Tong, de Shanghai, publica anualmente el llamado 
Academic Ranking of World Universities. Este trabajo recibe gran 
atención por parte de los medios de comunicación del mundo, 
con crecientes repercusiones en lo relativo a toma de decisiones 
por parte de dirigentes universitarios y ministerios de educa-
ción, así como de la clase política y el público. Pese a las severas 
críticas que se le han hecho, su importancia parece aumentar, 
influyendo en las políticas educativas de algunos países al grado 
de que una meta importante llega a ser tener cierto número de 
las ies de un país en los lugares más altos del ranking.

Para una descripción más detallada del Academic Ranking 
of World Universities pueden verse los trabajos de Billaut et al., 
2009 y de Ordorika, Rodríguez et al., 2008.

Dominio Criterio y peso Observaciones

Calidad de la 
educación

Egresados con Premio Nobel o 
Medalla Fields (10 %)

De pregrado o posgrado; si uno estudió en varias 
IES todas reciben puntos. Más peso recientes.

Calidad del 
profesorado

Académicos con Premio Nobel 
o Medalla Fields (20 %)

Si uno trabaja en varias IES todas reciben puntos. 
No es claro que es «trabajar en».

Académicos muy citados (20 %)
De lista de 250 más citados en c/u de 21 áreas de 

Thomson Scientific

Productividad 
de 

investigación

Papers Nature y Science (20 %) 
5 últimos años; no cuenta para IES de ciencias 

sociales; peso según rango de autor

Total papers publicados (20 %)
En la base de datos de Thomson Scientific; se da 

doble peso a los de Ciencias Sociales

Productividad
Total de los 5 criterios previos 
entre profesores FTE (10 %)

FTE = Full Time Equivalent. Si no se tiene el dato 
este criterio se ignora

Tabla 1. Dominios y criterios del ranking de Shanghai

Fuente: Billaut et al., 2009.
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El Word University Ranking del
Times Higher Education Suplement (the)

En un artículo en el que presenta los cambios más recientes que se 
han hecho a la metodología de este ranking, Phil Baty plantea, en 
forma retórica, una pregunta que luego responde de dos formas:

¿Cómo medir algo tan intangible como la calidad de una Universi-
dad? La respuesta corta, por supuesto, es que no se puede. Lo que se 
puede hacer, sin embargo, lo que tratamos de hacer con estos ran-
kings, es tratar de capturar los elementos más tangibles y medibles 
que hacen una universidad moderna de clase mundial (Baty, 2009).

Baty añade:

En 2004, cuando el the concibió su primer World University Ranking 
junto con la firma Quacquarelli Symonds (qs), identificamos cuatro 
«pilares» que constituyen el fundamento de cualquier institución 
líder internacionalmente, y que son poco discutibles: investigación 
de gran calidad, docencia de gran calidad, destacado acceso al em-
pleo de los egresados y enfoque internacional. Mucho más discu-
tibles son las mediciones usadas en nuestros rankings y el balance 
entre mediciones cuantitativas y cualitativas (Baty, 2009).

Las dimensiones del concepto de calidad del ranking del the, la 
forma de medirlas y el peso que recibe cada una en el puntaje 
total utilizado para hacer los ordenamientos se sintetizan como 
sigue (tabla 2).

Las cuatro dimensiones y sus seis indicadores se usaron en 
el ranking del the desde 2004 hasta 2009. Las listas incluyen 
instituciones que tengan estudiantes de pregrado y posgrado y 
cubran al menos dos de cinco áreas: ciencias naturales; de la 
vida y la salud; ingenierías y tecnologías de la información; cien-
cias sociales; artes y humanidades. Por las limitaciones de los 
indicadores citados, en noviembre de 2009 el the anunció una 
importante modificación de la metodología para la construcción 
de su ranking, además de que ya no trabajará con la empresa qs 
(que seguirá publicando sus listados como qs World University 
Rankings), sino con Thomson Reuters, por lo que usará las bases 
de isi Thomson para información sobre los indicadores de pro-
ductividad de investigación. 
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Tabla 2. Factores del ranking del Times Higher Education Suplement 2004-2009

Fuente: Baty, 2009

Factor Descripción Peso Observaciones

Investigación de 
excelencia

Citas de artículos 
publicados por personal 
de la institución entre 

total de personas

20%
Según bases de datos de 

Scopus-Elsevier

Docencia de excelencia
Ratio de estudiantes por 

profesor
20% Pobre pero disponible

Enfoque internacional

% de profesorado de 
otros países

5%
Según datos de cada 

institución% de alumnado de otros 
países

5%

Acceso a empleo 
egresados

Opiniones de 
académicos según 

encuesta
40%

Cualitativos; valen 50% 
del total

Idem de empleadores 
de egresados

10%

El the anunció que consultó a un grupo de expertos en edu-
cación superior, así como a unos 40 rectores, sobre su nueva 
metodología. Los factores considerados en la etapa preparatoria 
aparecen en la Tabla 3, y se anuncia que los definitivos se difun-
dirán antes de que se publique el primer ejercicio basado en la 
nueva metodología, en el otoño de 2010 (Baty, 2010).

Tabla 3. Factores del ranking del Times Higher Education Suplement a partir de 2010

Fuente: Baty, 2010

ONG´s Descripción Peso

Actividad 
económica/
innovación

Ingresos p/investigación provenientes de industria/académicos 10%

Diversidad 
internacional

Ratio alumnos internacionales/locales
10%

Ratio académicos internacionales/locales

Indicadores 
institucionales

Nuevo ingreso pregrado/académicos

25%

Graduados de pregrado/doctorados

Graduados de doctorado

Prestigio de docencia según encuesta

Presupuesto institucional/alumnado

Indicadores 
investigación

Artículos publicados/académicos

55%

Impacto según citas normalizado por área

Presupuesto de investigación/investigadores

Presupuesto investigación de fuente externa gobierno-industria

Prestigio de investigación según encuesta
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El ranking mundial de universidades en la web
Estas listas son preparadas y difundidas por el Laboratorio de 
Cibermetría del Consejo Superior de Investigaciones Científicas 
de España, y se basan en la idea de que la importancia que ha 
adquirido la internet es tal que se puede apreciar qué tan buena 
es una universidad analizando la presencia que tiene en la web 
la producción de sus académicos y la frecuencia con la que se 
consultan los productos respectivos y, en general, la página ins-
titucional. En consecuencia, la unidad de análisis en este caso es 
el dominio web institucional, por lo que solo aquellas universida-
des y centros de investigación con un dominio web independien-
te son considerados. Se diseñaron cuatro indicadores a partir de 
los resultados cuantitativos obtenidos de los principales motores 
de búsqueda (Google, Yahoo, Live Search y Exalead).

Tabla 4. Factores del ranking mundial de universidades en la web

Fuente: Página web del Laboratorio de Cibermetría del CSIC.

Factor Descripción Peso

Visibilidad 
(Visibility)

Total de enlaces externos únicos 
recibidos por un sitio (inlinks).

50%

Tamaño (Size) Número de páginas recuperadas. 20%

Archivos Ricos 
(Rich Files)

Acrobat y PostScript (.pdf y .ps), Word y 
Powerpoint (.doc y .ppt).

15%

Académico 
(Scholar)

Artículos y documentos académicos y 
citas en Google Scholar.

15%

El Factor de Impacto Web (wif por sus siglas en inglés) combi-
na el número de enlaces externos entrantes con el número de 
páginas web de un dominio, siguiendo una relación 1:1 entre 
visibilidad y tamaño. Esta relación se usa para hacer el ranking, 
añadiendo los otros dos indicadores: el número de archivos ricos 
que contiene un dominio web, y el número de publicaciones in-
cluidas en la base de datos de Google Scholar. Por su relevancia 
en las actividades académicas y de publicación y su volumen de 
uso, se consideran archivos ricos los mencionados en la Tabla 4, 
con terminaciones .pdf, .ps, .doc y .ppt. La información fue toma-
da de la página web de este sistema (Aguillo et al., 2006 y 2008).
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Los rankings del che

El Center for Higher Education Development se define como «un 
grupo de trabajo para la reforma de la educación superior» (a 
reform think tank for higher education). Fue establecido en mayo 
de 1994 con recursos de la Fundación Berteslmann y apoyo de la 
Conferencia de Rectores Alemanes, y tiene su sede en Gütersloh, 
en el estado federal alemán del Norte del Rin y Westfalia.

El principal producto del che es un ranking de concepción 
muy diferente de los anteriores, el che Hochschul Ranking o che 
University Ranking. Las principales características que lo hacen 
distinto se sintetizan a continuación, con información tomada 
de la página del che (http://ranking.zeit.de).

El punto central es que no se trata de un ordenamiento global 
simple sino de un análisis detallado, ya que se evita expresamen-
te agregar datos parciales para producir un puntaje global. Esta 
decisión se basa en la convicción de que no existe institución 
alguna de educación superior que se pueda considerar sencilla-
mente la mejor, ya que una puede ser más fuerte en unos aspec-
tos o campos y otra en otros. En lugar de coronar a un presunto 
ganador universal, ofrecemos un ordenamiento multidimensional.

Relacionada con lo anterior está la decisión de no asignar 
lugares singulares a cada institución, sino solo situar a cada una 
en un grupo: alto, medio o bajo. Se evita así el problema de otros 
rankings, de que el lugar de una institución cambia mucho de un 
año a otro, por fluctuaciones azarosas que se interpretan como si 
fueran diferencias reales. Las diferencias entre instituciones de 
uno de los tres grupos y de los otros dos son suficientemente 
grandes para ser significativas, mientras que no lo son dentro 
de cada grupo, por lo que en cada uno de estos se presentan en 
orden alfabético.

También debido a la característica mencionada en primer 
término, los ordenamientos del che son únicamente específicos 
por área, y no se da un ordenamiento global, ya que la calidad 
de las instituciones en disciplinas particulares varía mucho, y un 
ranking agregado no ofrece información útil para orientar a los 
futuros estudiantes ni toma en cuenta decisiones institucionales 
de cultivar ciertas áreas con especial cuidado.

Otro rasgo es la diversidad metodológica, ya que se utiliza 
información de diferentes fuentes y perspectivas, incluyendo da-
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tos sobre departamentos y programas, pero también opiniones 
de alumnos, maestros y egresados, lo que permite contrastar las 
opiniones de diferentes actores y también los indicadores basa-
dos en datos objetivos.

El sistema considera 34 áreas de estudios en el nivel universi-
tario, de Administración a Trabajo Social, pasando por Arquitectu-
ra, Biología, Ciencias del Deporte, Computación, Comunicación, 
Derecho, Economía, Educación, Enfermería, Física, Geología, His-
toria, Ingeniería Eléctrica, Industrial y Mecánica, Matemáticas, 
Mecatrónica, Medicina, Psicología, Química o Sociología.

Con los datos sobre diversos aspectos que se obtienen se 
construyen alrededor de 30 indicadores numéricos que pueden 
usarse para ordenar los programas, y mucha información adi-
cional que se ofrece a los interesados sin que se use para los 
ordenamientos. Los criterios generales que se manejan son nue-
ve; cada uno incluye diversos aspectos particulares, que varían 
según el área de que se trate. En seguida se dan ejemplos de 
algunos y se señala el número total aproximado.

· Mercado laboral y orientación de la carrera (20): relación teoría–
práctica, preparación para el trabajo, prácticas profesionales...
· Equipamiento (18): instalaciones, laboratorios, computadoras, bi-
blioteca…
· Investigación (13): publicaciones, citas...
· Opiniones sobre calidad y prestigio del programa (4): de alumnos, 
profesores y egresados...
· Orientación internacional (13) estudiantes extranjeros, exigencias 
de idiomas...
· Resultados (10): graduados al año, tiempo para graduarse, califi-
caciones promedio...
· Ciudad y universidad (26): diversidad de opciones de la institu-
ción, servicios que ofrece la ciudad en que se sitúa...
· Alumnos (6): requisitos de ingreso, proporción de admitidos, de 
mujeres...
· Apoyo académico y docencia (37): tamaño de los grupos, ratios 
alumnos/profesor, métodos de enseñanza, asesoría individualiza-
da, evaluación de la docencia...

Inicialmente el ranking del che consideró solamente institucio-
nes y programas de Alemania; luego se ha extendido a países de 
lengua germana vecinos, en particular Austria y Suiza. 
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A partir de 1998 se han incluido más de 130 universidades 
y más de 150 universidades de ciencias aplicadas (Fachhochs-
chulen). En la última versión se consideraron las opiniones de 
unos 200 000 estudiantes y 15 000 profesores (http://ranking.
zeit.de).

Los resultados del trabajo del che son difundidos por el periódi-
co Die Zeit, pero no en la forma de listados como en los otros ran-
kings, sino en forma consistente con lo expresado antes, mediante 
un sistema interactivo en línea que permite a cada usuario (futuros 
estudiantes u otras personas) personalizar los criterios para orde-
nar las opciones con base en ellos (Marginson, 2010, p. 547).

A partir de esta experiencia el che, con el Center for Higher 
Education Policy Studies de la Universidad de Twente (Países 
Bajos) y otras, está desarrollando un ranking con un concepto 
similar y mayor alcance internacional, el U–Multirank, que se 
encuentra en fase piloto en alrededor de 150 instituciones de Es-
tados Unidos y Canadá, Australia, Asia, África y América Latina.

Hacia una valoración de los rankings
En algunos casos los rankings son producidos por institucio-
nes especializadas, en relación con un medio de comunicación, 
como el ranking del the y el del che con Die Zeit. Otras veces los 
hacen instituciones académicas, como el ranking de Shanghai o 
el de universidades en la web del Laboratorio de Cibermetría del 
Consejo Superior de Investigación Científica de España.

En muchos casos, sin embargo, son producidos sin apoyo 
calificado por medios de comunicación, que aducen como mo-
tivación su pretensión de que contribuyan a que el mercado de 
la educación superior funcione con más información, dando ele-
mentos a padres de familia y futuros estudiantes para escoger 
una institución o un programa. También es clara la intención de 
aumentar la venta del periódico o revista de que se trate, dado 
el interés que suscitan los rankings. De hecho las publicaciones 
que los difunden consiguen jugosas ventas cada año, al llegar la 
temporada en que los jóvenes que terminan la enseñanza media 
deben decidir a cuál o cuáles instituciones y programas dirigirse 
para buscar ser admitidos, en la que para muchos es la primera 
decisión de repercusiones importantes para la vida.

Pero por encima de posibles intereses más o menos legíti-
mos, las preguntas fundamentales a responder para tener una 
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opinión sobre los ordenamientos se debe referir a su propia ca-
lidad, ya que los juicios al respecto serán muy diferentes si la 
información que difunden es buena o no.

Como toda evaluación, un ranking implica identificar cier-
tos evaluandos; definir en qué consiste su calidad y precisar el 
referente con que se contrastará la situación de los evaluandos; 
operacionalizar el concepto de calidad precisando dimensiones 
e indicadores y medirlos confiablemente; contrastar el resultado 
de la medición con el referente y formular un juicio de valor 
ponderado. En concreto, para que un ranking se pueda conside-
rar de buena calidad, deberá atender los siguientes puntos:

· Identificación clara de los evaluandos: las instituciones, unidades 
o programas a evaluar.
· Definición precisa de la noción de calidad que se espera tengan los 
evaluandos para que se les pueda considerar buenos, precisando 
sus dimensiones y los indicadores de cada dimensión, para que sea 
posible apreciar si los rankings tienen validez.
· Calidad de la información que se utilice para cada indicador, iden-
tificando las fuentes y formas en que se obtiene, para poder apreciar 
si las mediciones tienen confiabilidad y si, con base en ellas, se pue-
den comparar de manera consistente diferentes evaluandos.
· Justificación sólida de la forma en que se agregarán las mediciones 
de los indicadores de modo que se generen puntajes en una sola 
escala en que se ubicarán los evaluandos, para apreciar si se justifica 
el tratamiento de la calidad como unidimensional y si se hace de 
manera consistente.
· Suficiente precisión de las mediciones, de manera que sea posible 
apreciar si la diferencia que distingue a unos evaluandos de otros es 
o no significativa y consistente, de manera que tenga sentido hacer 
rankings en los que se distingue uno a uno el lugar que ocupan los 
evaluandos.
· Identificación de los estándares de referencia, en comparación con 
los que se juzgará si un evaluando debe o no ser considerado de 
buena calidad.
· Consistencia de los resultados y las tendencias resultantes.
· Correcta formulación de los juicios a que se llega por el hecho mis-
mo de hacer un ranking, cuidando que se tenga en cuenta el contexto 
de las instituciones que se comparan para cuidar la equidad, y cómo 

se tienen en cuenta las consecuencias, previstas o no, de los rankings.
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Los siete primeros puntos de la enumeración anterior coinciden 
en tener carácter técnico, porque si los ordenamientos están mal 
hechos, de manera que miden mal lo que pretenden evaluar, o 
miden algo diferente, por muy buena voluntad que se tenga los 
resultados no podrán sustentar sólidamente usos adecuados.

Pero aunque las mediciones estén bien hechas, los resultados 
se pueden usar bien o mal, por lo que es importante considerar 
el punto incluido en octavo y último lugar, que tiene que ver con 
la contextualización de los juicios y los usos de los resultados.

La elección de estos ocho criterios para juzgar la calidad de 
un ranking se justifica por una parte con base en la literatura 
especializada que, de diferentes maneras, coincide en identificar 
como dimensiones de toda buena evaluación la validez y confia-
bilidad de las mediciones en que se base, su unidimensionalidad 
para justificar agregar datos de diferentes indicadores, su con-
sistencia en el tiempo y su precisión (por ejemplo, Bird, 2005; 
Goldstein y Spiegelhalter 1996; Shavelson, McDonell y Oakes, 
1989); por otra parte, el autor, en el marco del desarrollo de 
un sistema de indicadores por parte del Instituto Nacional para 
la Evaluación de la Educación, ha sistematizado también estos 
criterios (Martínez Rizo, 2005; 2007a y 2007b).

En los párrafos siguientes los ocho criterios anteriores se 
aplican a los rankings en general.

Definición del objeto a evaluar
Los problemas de los rankings de instituciones completas co-
mienzan con la definición de su objeto. Las universidades son 
grandes y complejas, y su calidad es eminentemente multidi-
mensional. Tienen fortalezas y debilidades; pueden sobresalir 
en investigación y ser débiles en docencia; junto a grupos de 
investigación muy productivos puede haber otros mediocres; 
junto a programas con graduados de excelente nivel, otros an-
quilosados que dan una formación pobre y obsoleta.

Concepto de calidad subyacente, dimensiones e indicadores
Suponiendo bien definido un evaluando, los puntos siguientes se 
refieren al concepto de calidad, los indicadores que lo operaciona-
lizan y la información que los soporta. Es usual que haya informa-
ción sobre unos aspectos de la calidad y no sobre otros y, muchas 
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veces, la más abundante se refiere a aspectos menos importantes, 
en tanto que la relacionada con aspectos fundamentales es escasa 
o de calidad dudosa. Eso ocurre en no pocos rankings.

Calidad de la información utilizada y de las mediciones
Al valorar la calidad de un ranking se pueden distinguir dos pre-
guntas: una, si se basa en datos objetivos o en opiniones; otra, 
en uno y otro caso, si la información es sólida. Los rankings más 
antiguos se basaban en la calidad del personal académico que 
es, sin duda, un elemento central para la calidad de una institu-
ción o programa, de docencia o de investigación; pero como no 
se contaba con información objetiva al respecto, los logros del 
profesorado o los investigadores se valoraban con base en la opi-
nión que tenían unos de otros los académicos de las institucio-
nes evaluadas, por lo que esos ordenamientos se denominaban 
«clasificaciones de prestigio» (reputational rankings).

Las limitaciones de tal acercamiento son evidentes. Incluso 
en un sistema de educación superior en el que hay tanta movi-
lidad, información y comunicación como el de Estados Unidos, 
son obvios los riesgos de alta subjetividad, falta de referentes y 
«efectos de halo» en la opinión de profesores, empresarios u otras 
personas sobre la calidad de instituciones o programas. Webster 
menciona el caso de un ranking de escuelas de pregrado en el 
área de negocios, en el que algunos expertos mencionaron entre 
las mejores universidades a Harvard, Yale y otras altamente reco-
nocidas, pero que no tienen pregrado en dicha área. En México la 
Universidad Nacional Autónoma de México (unam) y el Instituto 
Tecnológico y de Estudios Superiores de Monterrey (itesm) sue-
len ser mencionados como de excelencia en estudios basados en 
opiniones, pero es claro que, más allá de la calidad real de esas 
instituciones y de cada una de sus áreas, esa reiterada mención 
tiene mucho que ver con que esas instituciones tienen una visi-
bilidad mucho mayor que otras. Es sintomático que instituciones 
como el Centro de Investigaciones y Estudios Avanzados (cinves-
tav) o El Colegio de México son poco mencionadas en esos estu-
dios, aunque algunas de sus áreas son muy buenas no sólo en el 
plano nacional, sino internacionalmente.

Actualmente, como se ha visto, los rankings tienden a combi-
nar las opiniones subjetivas sobre el prestigio con algunos datos 



301

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

objetivos, en general sobre recursos o insumos institucionales 
que se pueden obtener con facilidad, como la ratio de alumnos 
por profesor; la proporción de profesores de tiempo o de asig-
natura; de personal con doctorado o sin él; el número de volú-
menes en biblioteca; o el puntaje mínimo que un aspirante debe 
obtener en la prueba de ingreso para ser admitido.

Estos datos de carácter más objetivo parecen más sólidos 
que los que se basan en opiniones subjetivas, pero tienen el pro-
blema de que no miden la calidad de la institución o programa 
al que se refieran, sino solo su riqueza, su dotación de recursos. 
Sin duda hay cierta asociación entre la abundancia o escasez de 
recursos y la calidad de una institución o programa, pero esa 
relación no es unívoca ni lineal. Hay instituciones bien dotadas 
pero mediocres o francamente malas, y las hay modestas y exce-
lentes, y para distinguir unas de otras no basta medir insumos. 
En el caso de la docencia, por ejemplo, para saber si los recursos 
institucionales, pocos o muchos, son usados eficientemente, se-
rían necesarios datos confiables sobre el nivel de competencia de 
los egresados, después de descontar el nivel que tenían al entrar 
a la institución, y teniendo en cuenta la deserción. Todos estos 
datos no están disponibles actualmente, desde luego, ni es pro-
bable que lo estén en una escala que rebase la de unos cuantos 
proyectos de investigación bastante complejos.

Justificación de la agregación de factores y forma de hacerlo
Un principio metodológico básico es que se debe verificar la di-
mensionalidad de las mediciones que se refieran a cualquier cons-
tructo latente, como lo es la calidad. La agregación de datos de va-
rios indicadores solo se justifica en el caso de que se refieran a una 
misma dimensión, y en ese caso las formas de hacerlo son varias, 
todas con pros y contras, pero ninguna tan simple e ingenua como 
la que se maneja en muchos rankings, con el agravante de que fre-
cuentemente se agregan indicadores de dimensiones claramente 
distintas, como la calidad de la investigación y la de la docencia, o 
la de diferentes unidades dentro de una misma institución.

Precisión de las mediciones
La revisión de los rankings muestra que sus autores no suelen 
tener una buena formación en medición y que tampoco buscan 
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asesoría al respecto. Por ello no sorprende que los procedimien-
tos para cuantificar cada uno de los indicadores, y los que se 
utilizan para agregar los resultados parciales y construir la esca-
la única en que se basa el ordenamiento, se hagan sin respetar 
reglas metodológicas básicas. Esta falla se refleja, a fortiori, en 
la dudosa precisión de las mediciones, evidenciada en que no se 
ofrece justificación alguna con base en la cual se pueda defender 
que el que una institución tenga una puntuación menor a otra, 
sin importar la diferencia, implique una correspondiente dife-
rencia de calidad. No se conoce el margen de error que inevita-
blemente tienen los resultados y, en consecuencia, es imposible 
valorar el significado de las diferencias.

Definición de estándares de referencia
Lógicamente no suele contarse con este tipo de definición, indis-
pensable para que los juicios de valor a los que se llega no sean 
solamente relativos, sino absolutos. Los rankings solo permiten 
llegar a juicios relativos en el sentido de que afirman que un eva-
luando es mejor o peor que tal otro o tales otros aunque sin saber, 
como se ha señalado ya, si es significativamente mejor o peor, o 
sólo ligeramente, tanto que la diferencia no es significativa.

Pero mejor que algo/alguien no es necesariamente positivo, 
ni peor que algo/alguien forzosamente negativo. Ninguna uni-
versidad considerará malo ser un poco peor —o menos buena— 
que Harvard, ni verá con buenos ojos ser un poco mejor que una 
institución claramente deficiente. Todo depende del punto de 
comparación, que no debería ser simplemente la situación de los 
demás evaluandos, sino algún parámetro más sólido, del que los 
rankings típicamente carecen (Orpee, 2010).

Consistencia de resultados y tendencias
A consecuencia de las deficiencias a las que se alude en los pun-
tos anteriores, los rankings de universidades y programas suelen 
presentar cambios muy importantes en el lugar que ocupan al-
gunas de los evaluandos, sin que haya fundamento para pensar 
que esos cambios reflejan modificaciones reales de la calidad. 
Este tipo de instituciones no cambian fácilmente de un año a 
otro, a no ser que ocurran catástrofes o reformas espectaculares. 
Por ello la existencia de cambios bruscos debe considerarse un 
claro indicio de la falta de consistencia de los ordenamientos.
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Contextualización y consecuencias: los usos de los resultados
A consecuencia de su fuerte difusión, es cada vez más frecuente 
que se asocien decisiones fuertes a los resultados de los rankings. 
Por otra parte, las mediciones en que se basan suelen carecer de 
las cualidades de validez, confiabilidad y comparabilidad que son 
indispensables para sustentar juicios de valor objetivos sobre la 
calidad de las instituciones evaluadas. La conclusión es que el 
uso de este tipo de ordenamientos llevará fácilmente a cometer 
injusticias graves, al no identificar verdaderamente las institucio-
nes o programas que sobresalen realmente por su calidad y mere-
cen estímulo; los que, pese a no tener aún resultados excelentes, 
hacen esfuerzos meritorios en situación desfavorable y necesitan 
apoyo para despegar; y los que manifiestan fallas graves reitera-
das e injustificadas, que justificarían medidas correctivas.

 
Una apreciación de los rankings de Shanghai

y del Times Higher Education Suplement
Estos rankings son ejemplos de metodología pobre, que se combi-
na con fuerte impacto mediático, lo que lleva a usos que no pue-
den sustentar decisiones que lleven a mejoras reales de la calidad. 
Un repaso de los criterios metodológicos mencionados permitirá 
apreciar que los dos rankings más visibles no cumplen con ellos.

No definen bien los objetos a evaluar: ya se ha dicho que una 
universidad es un todo complejo, cuya valoración no parece ra-
zonable reducir a un lugar único en un listado unidimensional. 
Pero además, en el caso de los rankings de Shanghai y el the, 
no es claro qué debe considerarse una universidad ni cómo se 
elabora el listado de las que se consideran en el ranking. ¿Cómo 
saber si Berkeley y la ucla, con otras ocho instituciones, que for-
man el sistema de la Universidad de California, deben conside-
rarse por separado o como un todo? La misma pregunta procede 
en cuanto al tratamiento de las facultades de estudios profesio-
nales de la unam, las unidades de la Autónoma Metropolitana y 
la Universidad de Guadalajara o los campus del Tecnológico de 
Monterrey, o las universidades en que se dividió la Universidad 
de París. Por lo que toca a las instituciones mexicanas es intere-
sante señalar que en las en cuestas de opinión entre académicos 
y empleadores que constituían el 50 % del peso total del ranking 
del the únicamente se preguntaba a las personas consultadas 
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sobre la unam, el itesm y la Universidad Iberoamericana. Ninguna 
otra universidad podía ser considerada por los consultados.

Supone un concepto de calidad parcial y operacionalizado en 
forma sesgada: Al parecer se entiende por «universidad de clase 
mundial» la que produzca más investigación, pero dado que ésta 
es sólo una de tres o cuatro funciones básicas de las institucio-
nes de educación superior, es legítimo preguntarse por qué se 
privilegia esa en el grado en que lo hace el ranking en cuestión. 
Por otra parte, las dimensiones y los indicadores que se utilizan 
tienen obviamente sesgos muy fuertes a favor de ciertos campos 
del conocimiento y ciertas regiones geográficas y lingüísticas.

Maneja información de baja calidad y mide mal: aunque to-
dos los indicadores utilizados son de tipo objetivo, las medicio-
nes son muy pobres, por las limitaciones de las bases de datos 
de las que se toma la información, así como por decisiones no 
justificadas sobre la manera de atribuir la producción de un pre-
mio Nobel y otros científicos destacados a determinada institu-
ción, la manera de tener en cuenta la antigüedad de los trabajos, 
entre otras razones.

Agregación arbitraria y deficiente de factores: un punto dé-
bil especialmente obvio. Considerar los cinco primeros factores 
en forma global, sin relativizar por el tamaño de la institución, 
hace que las más grandes por ese solo hecho tengan una consi-
derable ventaja, que no se corrige por el hecho de manejar ese 
criterio en el sexto factor, pero además el que este último parta 
de la agregación de los anteriores sin que se justifique el peso de 
cada uno resulta inadmisible metodológicamente.

Muy deficiente precisión de las mediciones: no se ofrece jus-
tificación alguna con base en la cual se pueda defender que el 
hecho de que una institución obtenga una puntuación menor a 
otra, sin importar la diferencia, necesariamente implique una 
correspondiente diferencia de calidad. No se respetan los princi-
pios metodológicos elementales de toda medición, no se sabe el 
margen de error que haya en los resultados y, en consecuencia, 
es imposible valorar el significado de las diferencias.

Ausencia de definición de estándares de referencia: ninguno 
de los dos rankings en cuestión explican si algunos valores de 
la escala que utilizan pueden interpretarse como indicativos de 
buena o mala calidad, lo que permitiría ir más allá de saber si 
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una institución es mejor o peor que otra u otras, ya que esto no 
necesariamente es en sí mismo positivo o negativo.

Consistencia de resultados y tendencias: además, según es-
tos rankings, unas instituciones podrían ser mucho mejores que 
otras un año y mucho peores el siguiente. Algunos ejemplos bas-
tarán para evidenciar las debilidades al respecto.

En el ranking de Shanghai, en 2004 la Universidad de Bue-
nos Aires ocupó el lugar 295 y en 2005 el 279; una mejora de 16 
lugares en un año es bastante sorprendente, pero en 2006 alcan-
zó el lugar 159, en un salto de 120 lugares que, simplemente, no 
es creíble. Tampoco lo es el descenso de 58 puestos que sufrió la 
Universidad Autónoma de Madrid entre 2005 y 2006, al pasar 
del puesto 198 al 256 (Ordorika, Rodríguez et al., 2009, p. 28). 
Por lo que se refiere al ranking del the, la unam ocupó el lugar 
195 en 2004; subió al 95 en 2005 y al 74 en 2006, para caer al 
192 en 2007, subir al 150 en 2008 y bajar de nuevo al 190 en 
2009 (Ordorika y Rodríguez, 2010, p. 20).

Contextualización y consecuencias: los usos de los resulta-
dos. Los rankings internacionales están teniendo un gran im-
pacto mediático, al grado que decisiones importantes tienden a 
basarse en ellos, con la inequidad que implica su falta de con-
fiabilidad, tanto para las instituciones penalizadas injustamente 
como para las beneficiadas sin fundamento real. La gravedad del 
impacto negativo de los rankings puede apreciarse si se piensa 
que instituciones y ministerios de educación de países importan-
tes tienden a basar sus políticas en estos ordenamientos. Como 
ejemplos se pueden citar en México la Universidad de Guana-
juato, que en su Plan de Desarrollo recientemente aprobado se 
propone llegar a estar entre las 100 mejores del mundo, y en 
Francia el anuncio del gobierno de que se propone que, en un 
futuro cercano, el país cuente con cuatro instituciones entre las 
20 mejores.

Otros análisis llegan a conclusiones similares. Billaut señala 
que el primer análisis serio del ranking de Shanghai, hecho en 
2005 (Van Raan, 2005a y 2005b y Liu, Cheng y Liu, 2005) con-
cluyó que no debería tratarse como una verdadera evaluación, 
y que el problema más serio de los rankings consiste en que se 
les ve como si lo fueran «lo que es absolutamente inaceptable» 
(Billaut et al., 2009, p. 33).
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Utilizando el enfoque de Toma de Decisiones con Múltiples 
Criterios (Multiple Criteria Decision Making), un grupo encabe-
zado por el autor citado revisó los criterios del ranking de Sha-
nghai y el método de agregación empleado. Su principal con-
clusión es que los criterios son irrelevantes y que el método de 
agregación tiene problemas graves, por lo que el ranking «no es 
una herramienta adecuada para analizar la calidad de las insti-
tuciones» (Billaut et al., 2009). De estos autores se retoman dos 
párrafos que ilustran, de manera elocuente, las consecuencias a 
las que puede llevar un uso acrítico de esos listados.

«Aparentemente, el ranking de Shanghai pretende responder la pre-
gunta de cuál es la mejor universidad del mundo. Para algunos lec-
tores la pregunta misma puede parecer infantil y sin mucho interés. 
Nosotros estamos de acuerdo. Sin embargo, esos lectores deben te-
ner presente que tal vez hay tomadores de decisiones perezosos que 
sencillamente pueden usar los resultados de un ranking que está a 
su alcance. Y más importante, tomadores de decisiones estratégicas 
que pueden usar los resultados para promover sus propias ideas 
de cómo reorganizar un sistema de educación superior. Más aún, 
como sucede con toda herramienta de gestión, la existencia misma 
de un ranking contribuye a modificar la conducta de los agentes in-
volucrados, produciendo cambios a veces indeseables» (2009, p. 2).
«Suponga que administra una universidad y quiere mejorar su po-
sición en el ranking. Es bastante sencillo. Hay áreas importantes de 
su universidad que no aportan para la posición en el ranking, como 
el derecho, las humanidades y la mayoría de las ciencias sociales. 
Elimine esas áreas, seguramente ahorrará mucho dinero. Úselo 
para formar grupos de investigación que sí contribuyan a mejorar 
su posición. Algunos índices de Thomson Scientific son bastante 
útiles para ese propósito; después de todo la lista de los probables 
siguientes cinco premios Nobel en medicina no es tan larga y, de 
todas formas, si los que usted contrata no reciben el Nobel sin duda 
publicarán mucho en revistas arbitradas que cuentan en el ranking, 
y muy probablemente estarán en la lista de investigadores muy ci-
tados. Lo anterior tiende a promover una manera de ver la ciencia 
que se parece mucho a los deportes profesionales, en los que unos 
cuantos equipos ricos compiten por atraer a los mejores jugadores 
del mundo. No estamos muy convencidos de que esta sea la mejor 
manera de incrementar el conocimiento humano, por decir lo me-

nos» (2009, p. 32).
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En cuanto al ranking del Times Higher Education Suplement, hace 
más de diez años un análisis mencionaba los siguientes puntos, 
como sólo algunos de los desafíos metodológicos que se han he-
cho contra las tablas de posiciones:

· Estatus técnico de algunas variables;
· Inadecuada validez de constructo;
· Escalamiento de las variables;
· Cambios de un año a otro en las variables y sus pesos;
· Manipulación de los datos;
· Inconsistencia de los cambios;
· Falta de correspondencia entre el puntaje global y la calidad de 
cada unidad académica; y
· Distorsión del propósito institucional (Yorke, 1997, p. 62).

Conclusión
El análisis de los criterios utilizados por algunos de los rankings de 
universidades más importantes en el plano internacional, y la coin-
cidencia con análisis similares, llevan a la conclusión de que las 
serias deficiencias metodológicas que tienen los hace sumamente 
inapropiados como herramientas para evaluar de manera confia-
ble la calidad global de las instituciones a las que se refieren.

Incluso limitándose a la pretensión menos ambiciosa de eva-
luar solamente la calidad de la función de investigación, las defi-
ciencias son tan serias que ni siquiera con dicha acotación los re-
sultados son confiables y no son una buena base para sustentar 
decisiones por parte de las autoridades, a las que pueden inducir 
a errores que resulten ser muy costosos para las instituciones.

Contra lo que pretenden los medios de comunicación que pa-
trocinan muchas de estas iniciativas, los rankings de programas 
particulares tampoco son apropiados para orientar a los futuros 
estudiantes en la delicada tarea de escoger la institución y pro-
grama en que tratarán de ser admitidos. Si se tiene en cuenta que 
no existe la mejor universidad ni el mejor programa en absoluto, 
sino que hay programas más o menos adecuados para ciertos 
aspirantes, se entenderá que los rankings más conocidos no susti-
tuyen a un buen sistema de orientación vocacional. Los rankings 
elaborados por el che resultan mucho mejores para esa función, 
lo que consiguen justamente porque tienen pretensiones menos 
ambiciosas y características apropiadas a esos propósitos.
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Ninguna metodología podrá valorar bien en una sola dimen-
sión instituciones cuya calidad, en sentido global, es eminen-
temente multidimensional. Más factible será evaluar unidades, 
funciones o aspectos de una universidad cuya calidad se pueda 
definir razonablemente como unidimensional. Suponiendo que 
se haga con una metodología adecuada no parece absurdo com-
parar entre sí, por ejemplo, carreras de medicina o de trabajo 
social, doctorados en astronomía o en antropología, o grupos de 
investigación sobre cáncer pulmonar o sobre las metodologías 
de enseñanza de la lectura.

En ausencia de evaluaciones se tiende a tratar a todas las 
instituciones por igual, lo que no parece correcto; pero con base 
en evaluaciones no adecuadas ocurre algo peor: las diferencias 
de trato no tienen qué ver con méritos objetivos, sino ilusorios. 
El resultado podrá ser que lo bueno tienda a deteriorarse, lo 
consolidable no madure y lo deficiente permanezca y empeore.

Evaluar bien la calidad de las instituciones de educación su-
perior no es imposible, pero implica acercamientos que no se 
reduzcan al simplismo de los rankings comunes. Solo con una 
gama de acercamientos complementarios podrá tenerse una 
aproximación razonablemente completa a algo tan complejo 
como la calidad de una universidad.
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El Partido Obrero Alemán exige,
como base espiritual y moral del Estado:

1. Educación popular general e igual a cargo del Estado.
Asistencia escolar obligatoria para todos. Instrucción gratuita.

La primera existe ya, incluso en Alemania; la segunda
en Suiza y en los Estados Unidos, en lo

que a las escuelas públicas se refiere.
El que en algunos Estados de este último país

sean «gratuitos» también los centros de instrucción media
solo significa, en realidad, que allí a las clases altas

se les pagan sus gastos de educación a costa
del fondo de los impuestos generales.

Karl Marx 
Crítica del Programa de Gotha, 1875
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Introducción
El texto de Marx con que iniciamos este capítulo llamará la aten-
ción a más de alguno. Es usual, en efecto, que las opiniones a fa-
vor de la gratuidad de la educación superior se identifiquen con 
posturas políticas consideradas «de izquierda», al tiempo que se 
identifica sin más cualquier planteamiento favorable al pago de 
ciertas cuotas en ese nivel educativo, por matizado que sea, con 
posturas llamadas «de derecha», y con algo llamado vagamente 
neoliberalismo, ambas cosas sinónimo, en el ánimo de algunos, 
de la maldad pura.

La argumentación que se desarrolla a continuación no suele 
ser aceptada por quienes tienen una postura predeterminada, 
poco dispuestos por lo general a debatir con seriedad. El que el 
autor clave de referencia del pensamiento llamado de izquierda 
no estuviera a favor de la gratuidad de la educación en sus ni-
veles superiores tal vez haga pensar un poco. Es interesante ob-
servar la manera en que termina Marx su famoso texto. Después 
de criticar muchos aspectos del programa que el Partido Obrero 
Alemán había adoptado en su congreso de la ciudad de Gotha, 
en una forma que cuestionaba muchos lugares comunes que el 
texto retomaba acrítica o vagamente (como el relativo al trabajo 
infantil y el que estamos comentando), Marx cita una frase lati-
na para terminar su crítica: dixi et salvavi animam meam.

«He dicho y he salvado mi alma». En la tradición filosófica 
medioeval el sentido de la expresión es claro y puede explicitar-
se como sigue: tengo claro que mis opiniones no serán aceptadas 
fácilmente y que probablemente las cosas seguirán avanzando en 
sentido opuesto al que yo creo que deberían ir. Pese a ello, por con-
gruencia intelectual conmigo mismo, expreso mis puntos de vista 
a sabiendas de que no serán populares; pase lo que pase, mi con-
ciencia queda tranquila porque dije lo que creí que tenía que decir.

Toda proporción guardada, esa ha sido mi postura con res-
pecto al tema de las cuotas estudiantiles en las universidades, 
desde que hubo que defender la posición de la Universidad Au-
tónoma de Aguascalientes, la única que tenía cuotas significa-
tivas, frente a las propuestas de modificar la constitución para 
aclarar lo relativo a la gratuidad de la educación superior, en la 
Asamblea General de la anuies de 1981. En un momento en que 
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el tema se ha vuelto especialmente candente repito los argumen-
tos, con similar escepticismo en cuanto a sus consecuencias.

El monto global de recursos necesarios
Al analizar el tema de los recursos para la educación superior 
conviene distinguir lo relativo a su monto total y lo que tiene que 
ver con su origen (o sea lo relativo al financiamiento en sentido 
estricto), pero no debe olvidarse su composición, su distribución, 
y su destino o utilización. Lógicamente lo primero que hay que 
dilucidar es lo relativo al monto total de recursos que requiere la 
educación superior. Los demás puntos suponen una postura en 
cuanto a éste, y es aquí donde comienzan las confusiones.

Si es fácil coincidir en abstracto en que los sistemas edu-
cativos en general, y los subsistemas de educación superior en 
particular, constituyen elementos indispensables para el desa-
rrollo de una sociedad moderna, no es sencillo establecer cuál 
debería ser el volumen de recursos adecuado para que un país 
pueda contar con tales elementos. Suelen escucharse plantea-
mientos muy generales en este sentido. Se dice, por ejemplo, 
que la Unesco recomienda destinar el 8 % del pib a la educación. 
Recientemente, en lugar del 8 %, se habla de un 12 %.

Para empezar, llama la atención que quienes critican a las 
autoridades por seguir mecánicamente las indicaciones de or-
ganismos internacionales cuando, supuestamente, recomiendan 
cosas que no son del agrado de los declarantes, le exijan que las 
cumpla cuando les parecen adecuadas. Pero además Pablo Lata-
pí ha aclarado que tal recomendación no es de la Unesco, sino 
que surgió de una reunión de ministros de educación de Améri-
ca Latina, celebrada en México a fines de los años 70.

En segundo lugar, una recomendación con un carácter tan 
general no puede menos que ser inapropiada, al no tener en 
cuenta las circunstancias de cada país. Veamos: con sus varian-
tes, la mayoría de los sistemas educativos modernos comprende 
un nivel básico, para niños de 6 o 7 a 11 o 12 años; uno medio, 
a veces con dos subsistemas, para jóvenes de 11-12 a 17-18; y 
uno superior (con más variantes) para jóvenes adultos de 17-
18 a 20, 22, 24 o más años, según se trate de carreras cortas, 
formaciones profesionales largas o posgrado. Ahora bien: por 
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una parte, los costos unitarios (por alumno y por egresado) de 
cada uno de esos niveles no pueden menos que ser distintos; y 
por otra el número de alumnos en cada nivel, tanto en términos 
absolutos como relativos, cambia mucho de un país a otro.

El último elemento tiene que ver, por supuesto, con la tasa 
de cobertura, pero también con otra variable muy obvia, pero 
frecuentemente ignorada: la proporción que representa en la 
población total de un país cada grupo de edad, que puede ser 
muy distinta según la forma que tenga su pirámide de demográ-
fica. Así, la proporción de niños de 0 a 14 años de edad en 1980 
era del orden del 23.6 % en el conjunto de los países desarro-
llados, en tanto que en los países en desarrollo representaba en 
promedio 39.3 %; para el año 2000 se estima que las cifras serán 
respectivamente del 20.6 % y del 31.3 %. (Unesco, 1992 ,p. 93).

Estos valores promedio ocultan diferencias mayores: a fi-
nes de la década de los 80 el grupo de 0 a 14 años de edad en 
México representaba el 43 % de la población total y en Suecia 
solo del 17.9 % (Martínez Rizo, 1999). En 1985 el grupo de 
5 a 14 años en México representaba el 28 % de la población 
total y en Alemania sólo el 10.7 %. Para 1995 la diferencia 
se había atenuado, al avanzar la transición demográfica de 
nuestro país, de manera que el grupo de 5 a 14 años ya era 
sólo el 23.9 % y en Alemania el 11.2 %. En cuanto al grupo 
de 15 a 24 años, en 1995 en México representaba el 21.4 % 
de la población, en tanto que en Alemania era sólo del 11.4 
% (ceri, 1997, p. 32).

El esfuerzo que debe hacer un país de población joven es 
pues, en principio, mucho mayor que el que necesita uno de 
población mayor. En forma lógica, en cambio, en el segundo 
caso los gastos de la tercera edad serán mucho mayores. Por ello 
una recomendación de tipo global a nivel internacional no tiene 
mucho sentido. Además, la cobertura de la demanda potencial 
en los tres niveles de educación es también muy distinta según 
el país de que se trate.

Si en el nivel primario aún los países de desarrollo inter-
medio como México están ya cerca del 100 % de cobertura, en 
la educación media los países más desarrollados atienden ya 
a casi todo el grupo de edad, en tanto que en México  apenas 
nos acercamos al 50 %: en el ciclo 1998-1999, en las diversas 
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modalidades de la enseñanza media, se atendió a 2 841 083 
jóvenes, frente a una población total del grupo de edad de 16 a 
18 años del orden de poco más de seis millones (sep, 1999, pp. 
39 y 65). Y en el nivel superior las tasas brutas de cobertura 
van de un 18 % en México a alrededor del 80 % en los Estados 
Unidos y Canadá.

El volumen total deseable de recursos no puede ser el mismo 
en un país con población joven o vieja y en uno con atención 
masiva o elitista en educación superior, por deseable que sea la 
universalización de un nivel dado, ya que los incrementos de la 
cobertura no pueden darse simplemente por decreto, sino que 
implican procesos que inevitablemente llevan años.

Los planteamientos que cuestionamos son, además, muy im-
precisos, porque no distinguen entre gasto público y gasto pri-
vado dedicado a educación; parece entenderse que es el gasto 
público el que debería ser del 8 % o, tal vez, del 12 % en relación 
con el pib. Y la realidad es que la proporción de esos dos compo-
nentes también varía mucho. 

La Tabla 7.1, muestra varias cosas interesantes. Por una par-
te, ni siquiera incluyendo el gasto privado ningún país alcanza el 
famoso 8 % del pib supuestamente recomendado por la unesco. En 
segundo lugar, y como es lógico, si el gasto privado es más eleva-
do el gasto público puede ser relativamente menor, y viceversa. 
En dos países tan distintos como Turquía y Suecia casi la totalidad 
del gasto educativo nacional es ejercido por el Estado, en tanto 
que en Estados Unidos, Alemania, Japón y especialmente Corea 
del Sur, los particulares aportan una proporción considerable. 
En tercer lugar, no se aprecia una relación clara entre la im-
portancia del gasto en educación y el nivel de desarrollo glo-
bal. El caso de Turquía lleva a pensar en una relación directa, 
pero tenemos por otra parte a Japón y, por otra, a México, que 
muestran que las cosas no son tan simples. Por último, puede 
apreciarse que, globalmente, el gasto educativo de nuestro país 
no es muy diferente al de los demás países; y en cuanto a su 
composición en México los particulares aportan, en proporción, 
mucho más que en Turquía, Suecia o Canadá, pero menos que 
en Japón y Alemania, y mucho menos que en los Estados Unidos 
y, sobre todo, Corea.
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En términos relativos, los ciudadanos mexicanos aportan direc-
tamente más en educación primaria y secundaria que en superior, 
pese a que la proporción de la matrícula privada en este nivel es más 
alta que en los inferiores, lo que implica que los costos unitarios de 
la educación superior pública deben ser en promedio bastante su-
periores a los privados. Se dice «aportan directamente», porque es 
claro que el gasto público también es aportado por los ciudadanos, 
en forma indirecta, vía impuestos. Por ello la importancia del gasto 
público en relación con el privado, en educación y en cualquier 
otro rubro, tiene que ver obviamente con el sistema fiscal y con la 
proporción del pib que represente el gasto público global.

En este sentido resulta pertinente otro indicador: la propor-
ción del gasto público en educación en relación con el total del 
gasto público. En este terreno, de los países considerados por la 
ocde México ocupa el primer lugar, con un 26 % en 1994, seguido 
muy de lejos por los demás. Corea ocupa el segundo lugar, con 
17.4 %; Suiza es tercero con 15.6 %; Canadá destina a educación 
13.8 % de sus recursos públicos; Estados Unidos 13.6 %; Japón 

Primaria y sec. Educ.   superior Todos los niveles

País Publ. Priv. Tot. Publ. Priv. Tot. Publ. Priv. Tot.

EE.UU. 3.5 0.39 3.9 1.12 1.24 2.4 4.9 1.68 6.6

Canadá 4.2 0.25 4.4 2.27 0.23 2.5 6.67 0.49 7.2

Alemania 2.9 0.93 3.8 0.91 0.10 1.1 4.51 1.29 5.8

Francia 4.0 0.32 4.3 0.9 0.18 1.1 5.6 0.53 6.2

España 3.6 0.49 4.0 0.8 0.23 1.0 4.8 0.83 5.6

Suecia 4.5 0.01 4.5 1.5 0.11 1.6 6.6 0.12 6.7

Turquía 2.1 - 2.1 1.25 0.08 1.3 3.36 0.08 3.4

Japón 2.9 0.20 3.1 0.5 0.59 1.1 3.8 1.11 4.9

Corea 2.9 0.96 3.9 0.3 1.48 1.8 3.65 2.51 6.2

México 3.2 0.76 4.0 0.9 0.21 1.1 4.5 1.05 5.6

Tabla 7.1. Gasto público y privado en educación. Porcentaje del pib.
Comparación de la situación de diversos países de la ocde.

Fuente: ceri, 1997, Tabla B1. La cantidad correspondiente a todos los niveles es más que la 
suma de las otras dos porque incluye el gasto en preprimaria y el que no se puede asignar a 
un nivel. Las sumas pueden no coincidir exactamente por efecto del redondeo.
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10.8 %; Alemania y Holanda 9.4 %; e Italia sólo el 8.8 % (ceri, 
1997, p. 78). Obviamente las cifras anteriores tienen que ver con 
la proporción del pib que representa el gasto público, aspecto en el 
que México se encuentra en el último lugar entre los países de la 
ocde, con sólo un 18%, en tanto que en Suecia la proporción llega 
al 70% y en los Estados Unidos al 36% (ceri, 1997, p. 69).

El esfuerzo financiero de México en lo relativo a educación 
es, pues, importante, lo que se pierde de vista en análisis que 
comparan simplemente los gastos absolutos per cápita que hacen 
los países, aún teniendo en cuenta las diferencias de poder adqui-
sitivo. Según este indicador los Estados Unidos ocupan el primer 
lugar de la lista, con 7 790 dólares gastados por cada alumno de 
su sistema educativo en 1994, seguidos por Suiza con 7 110; Ca-
nadá gastó 6 640 dólares; Alemania 5 850; Japón 5 070; Francia 
4 700 y España 3 170. En ese mismo año México gastó 1 560 
dólares por alumno, al nivel de Grecia (1 540) y muy por encima 
de Turquía, que gastó sólo 880 dólares (ceri, 1997, p. 101).

Pero si se compara el gasto educativo por alumno total, públi-
co más privado, con el pib per cápita de un país, la situación es di-
ferente. Según este indicador, que parece más representativo del 
esfuerzo económico que hace una nación en lo relativo a la edu-
cación de sus nuevas generaciones, los primeros lugares los ocu-
pan Canadá y Suecia, que gastan cada año, respectivamente, el 
equivalente al 33 % y el 32 % de su pib per cápita en cada alumno 
de su sistema educativo. Estados Unidos gasta el 31 %; Alemania 
el 30 %; Corea el 25 %; Japón y Francia el 24 %; España el 23 %; 
y México el 20 %, por encima únicamente, en la ocde, de Turquía 
—17 %— y Grecia, que gasta solo el 13 % (ceri, 1997, p. 102).

Por otra parte, y sabiendo que la realidad demográfica y so-
cial de México es muy distinta al de los otros países conside-
rados, como vimos antes, podemos hipotizar que el monto del 
gasto educativo mexicano se explica de una manera diferente al 
de los demás. En este sentido el documento del ceri de la ocde 
incluye unos análisis muy interesantes sobre la forma en que 
variaría el gasto educativo de un país dado si se modificaran 
ciertos datos demográficos o de cobertura.

Coincidiendo con Turquía, que es el otro socio de la ocde de 
un nivel de desarrollo comparable, México es muy distinto de 
otros países en estos análisis: si la proporción de su población 
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en el grupo de edad de 5 a 29 años fuera igual al promedio de 
la ocde, con las demás variables sin modificarse, México gastaría 
en educación 1.8 % menos de su pib; en cambio, si la cobertura 
de su educación primaria y secundaria fuera similar al promedio 
de la ocde el gasto educativo se incrementaría en 0.9 %; y si la 
cobertura de educación superior se igualara se necesitaría gastar 
un 1.4 % adicional del pib (ceri, 1997, p. 58).

No es sencillo, pues, saber si una nación hace un esfuerzo 
suficiente para desarrollar su sistema educativo o no. No es fácil 
siquiera precisar cuánto gasta cada país; estadísticas como las 
del texto del ceri no estaban disponibles hace muy poco tiempo. 
Más difícil resulta, lógicamente, comparar unos países con otros, 
y más todavía establecer criterios en los que todo mundo coin-
cida de cuál debería ser el nivel deseable, para comparar con él 
los niveles reales observados.

De lo dicho hasta ahora se desprende, además, que no hay 
una respuesta inequívoca a tales preguntas, lo que no significa 
que no pueda haber aproximaciones más o menos logradas. Lo 
que parece claro es que, dado el desarrollo de la ciencia y la 
tecnología y la globalización económica, todos los países necesi-
tan buscar maneras de incrementar los recursos globales de que 
pueden disponer sistemas e instituciones educativas, incluyendo 
recursos públicos y privados. La proporción en que crezca cada 
uno de estos dos componentes del gasto total, en cambio, podrá 
variar mucho dependiendo de los sistemas políticos y fiscales 
de cada país y del grado de desarrollo que ya  hayan alcanzado 
países y sistemas educativos.

En la xiv Semana Monográfica de la Fundación Santillana, 
dedicada al tema del financiamiento de la educación en la Unión 
Europea, el economista Jaime Terceiro, de la Universidad Com-
plutense de Madrid, expresó la idea de que si bien en los países 
pobres aumentar el gasto educativo público es una prioridad, 
hacer otro tanto en los países desarrollados no siempre es lo 
mejor. El especialista español señaló que «primero hay que rea-
signar los recursos públicos. Cuando únicamente se aumenta el 
gasto el resultado es el contrario al deseado y crecen aún más las 
desigualdades» (Gomez, 1999).

La experiencia mexicana muestra en efecto que, en un país con 
una proporción muy elevada de su población en condiciones de 
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marginación y pobreza, la inversión pública es fundamental para 
proporcionar educación básica a muchos niños que, de no ser así, 
no tendrían acceso a tal servicio. También muestra que, por limita-
ciones reales o imaginadas de la educación pública, o por motivos 
ideológicos u otros, una parte significativa de los ciudadanos optan 
por enviar a sus hijos a establecimientos educativos privados cuan-
do su condición económica se lo permite, aunque represente un 
esfuerzo considerable. Tomar en cuenta esta tendencia no parece 
absurdo. Hacerlo en un país pobre, con grandes desigualdades, y 
en épocas de estrecheces financieras, lo es menos aún.

El origen de los recursos para la Educación Superior
Con esto llegamos al punto central del capítulo, que no tiene tanto 
que ver con el monto total de recursos que parece conveniente des-
tinar a la educación superior mexicana, como con su orígen. Te-
niendo presente la etapa de la transición demográfica del país, y la 
necesidad de incrementar la cobertura en el nivel superior, pocos 
dudarán de la necesidad de que el país destine recursos crecientes 
a ese propósito. La cuestión es de dónde saldrán. La disyuntiva 
central es: fondos públicos o privados; subsidios o cuotas.

Hay, por supuesto, argumentos de corto plazo en términos 
de la viabilidad financiera de subsidios mucho mayores a los 
actuales, pero el asunto va más allá, llegando al terreno de los 
principios. En efecto: alguien puede aceptar que en un momento 
dado el Estado no esté en condiciones de aumentar subsisdios 
en forma inmediata, pero puede opinar que debería hacerse lo 
necesario para poder hacerlo en un futuro próximo, sea incre-
mentando sus ingresos gracias a una mayor recaudación, sea 
reduciendo otros rubros de gasto, considerados menos impor-
tantes o del todo inecesarios.

Pero muchas veces las opiniones no se reducen a ese terreno. 
Entre quienes favorecen la idea de recurrir significativamente a 
los recursos provenientes directamente de particulares, concre-
tamente de los alumnos mismos y sus familias vía cuotas, algu-
nos piensan que la educación privada es siempre preferible a la 
pública, a partir de posturas de corte liberal que desconfían por 
principio del Estado.

Y entre los que plantean como una obligación pública el asu-
mir en forma total el costo de la educación superior, destinándo-
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le recursos suficientes no solo en su situación presente, sino para 
su desarrollo hasta alcanzar niveles de cobertura similares a los 
de los países más avanzados en este sentido, no pocos parten de 
posturas que recelan en principio de la empresa privada, consi-
derándola inherentemente proclive al egoísmo y la inequidad.

Ambas partes suelen idealizar su propia postura y caricatu-
rizar la adversa: las dos afirman que una educación superior de 
calidad es necesaria para el país, pero cada una sostiene que la 
vía que defiende es la única que conduciría a ella y afirma que la 
otra llevaría a un desastre.

Los partidarios absolutos de la educación pública dicen que 
solo las ies de esa naturaleza desarrollarán las ciencias básicas y 
la tecnología, las humanidades y las artes, y solo ellas formarán 
los ciudadanos críticos que el país necesita; simultáneamente 
suelen afirmar que las posturas que llaman privatizadoras lo que 
pretenden es la subordinación del país al extranjero y la concen-
tración de la educación a favor de una élite minúscula, mante-
niendo a las mayorías en la ignorancia.

Los defensores unilaterales de la educación privada, a su vez, 
la ven muchas veces como el reducto de la libertad de los indi-
viduos frente a las tendencias absolutistas del Estado y como la 
única opción para alcanzar niveles de calidad comparables a los 
de los países desarrollados, al tiempo que acusan a los adversa-
rios, que llaman populistas, de conducir a un deterioro académico 
irremediable que, vía un crecimiento no planificado de las ies, no 
podrá mantener la calidad y sí formará números crecientes de 
egresados sin calificaciones suficientes y sobreideologizados.

Por mi parte, creo que la realidad es mucho más matizada 
que los anteriores contrastes de tipo blanco-negro. Puede haber 
y, de hecho, se encuentran en México ies de buena y mala cali-
dad públicas y privadas. Y en el mundo hay ejemplos también de 
sistemas de calidad públicos y privados, subsidiados y de paga. 
Sostengo que la cuestión del origen público o privado de los 
recursos para la educación superior tiene más de una solución 
posible; que varias soluciones pueden funcionar, dependiendo 
de la forma en que se diseñen y manejen y de los sistemas de 
control y evaluación que tengan. Y contra muchas opiniones 
afirmo, por último, que la decisión al respecto no corresponde 
a las autoridades de cada ies ni, menos aún, a sus estudiantes.
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Antes de ampliar la última idea, creo necesario comentar 
algunos argumentos que se suelen manejar, con escaso sustento 
a mi ver, en relación con el asunto que nos ocupa, y concreta-
mente en el contexto de la polémica sobre la gratuidad que el 
gravísimo conflicto por el que ha pasado la unam en 1999 ha 
puesto, una vez más, en el centro de la discusión.

Uno de esos argumentos es el que considera que la educa-
ción superior pública debe ser gratuita por el hecho mismo de 
ser pública. Pienso que este razonamiento es claramente incon-
sistente. Muchos servicios públicos, en México y en todo el mun-
do, tienen un costo. El caso de pemex es claro. A nadie ocurre que, 
por tratarse de una empresa pública, la gasolina debería ser gra-
tuita. Esto significaría que los contribuyentes sin auto estarían 
pagando en parte el consumo de los que tuvieran un vehículo, 
y que el dueño de un Volskwagen estaría subsidiando al de un 
Mercedes Benz. La electricidad es otro caso del mismo tipo. Pue-
de haber y hay servicios públicos gratuitos, como hay otros que 
cobran su costo e, inclusive más.

Otra razón dice que las cuotas pagadas por los estudiantes 
serán poco significativas en el total del presupuesto de una ins-
titución. Se afirma que este es el caso incluso en las institucio-
nes prestigiadas de los países desarrollados, y se aducen cifras 
globales de universidades americanas. Considero que, en ambos 
casos, las razones no son sólidas.

Por una parte, si unas cuotas no simbólicas, como las que 
se pretendía establecer en la unam, representaran realmente una 
proporción insignificante del total, en el orden del 3 %, probable-
mente lo que tal situación querría decir sería que esas cuotas eran 
demasiado bajas y que debería pensarse en otras más altas. Pero 
no es así; inclusive cuotas bastante reducidas pueden representar 
una proporción elevada de los ingresos de una institución.

El ejemplo de la Universidad Autónoma de Aguascalientes es 
elocuente: cuotas del orden de 500 pesos mensuales en licencia-
tura permiten a la institución obtener de esa forma alrededor del 
30 % de sus ingresos totales. La errónea impresión que tienen a 
este respecto algunas personas obedece al hecho de incluir en el 
monto que se utiliza para la comparación el presupuesto global sin 
distinguir el dedicado a investigación del que se destina a docencia.
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Quienes opinamos que los directamente beneficiados por la 
educación superior deberían asumir una parte significativa del 
costo de su formación (que los beneficiará personalmente a lo 
largo de toda su vida, además de convenir a toda la sociedad) 
no pretendemos que los alumnos asuman el costo de la investi-
gación. Esta debe, por supuesto, ser financiada de otra manera: 
con recursos públicos si es básica, científica o humanística, y 
con recursos privados de las empresas que se beneficiarán de 
sus resultados, si es aplicada. De hecho las cifras manejadas en 
este capítulo en cuanto al gasto educativo no incluyen en ningún 
caso el gasto de investigación, que puede ser hasta otro 2 % a 
2.5 % en Japón o los Estados Unidos, mientras que en América 
Latina apenas llega 0.3 % (Unesco, 1998, p. 23). En México el 
gasto en investigación como porcentaje del pib llegó al 0.42 % y 
a principios de la década era del 0.25 %. (Conacyt, 1998, p. 15).

Las universidades americanas más prestigiosas (research uni-
versities I) dedican, como sucede en la unam, una proporción muy 
elevada de su presupuesto a la investigación, en algunos casos más 
de la mitad. Si se comparan los ingresos por cuotas con el total se 
subestima la contribución de las aportaciones de los alumnos.

En las ies mexicanas, además, hay una comparación intere-
sante: como veremos con mayor detalle más adelante, el presu-
puesto ordinario de las universidades públicas mexicanas inclu-
ye alrededor del 90 % de salarios y prestaciones del personal, y 
apenas un 10 % o menos de gasto de operación. De esta última 
cifra, la mayor parte se dedica a gastos que no pueden reducirse 
sin paralizar a la institución: electricidad, agua, teléfono, man-
tenimiento, material de oficina y didáctico básico, un mínimo de 
viajes y poco más. Como muestran los precarios acervos biblio-
gráficos de muchas ies, los recursos ordinarios no permiten ni 
siquiera comprar regularmente libros ni suscribirse a las revistas 
más importantes. En esta perspectiva, recursos adicionales por 
un 33 % del total, lo que significaría un 50 % de los subsidios, 
podrían representar una diferencia radical.

Otros razonamientos aducen la experiencia de otros países, 
punto al que se aludió ya en el apartado anterior. También lo seña-
lado en el capítulo primero, en relación con los procesos de diver-
sificación de los sistemas de educación superior al aumentar su co-
bertura, puede recordarse. En efecto: cuando este nivel educativo 
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se expande, el alumnado de las carreras cortas que surgen tiende 
a estar formado mayoritariamente por jóvenes de extracción más 
humilde que el de las formaciones tradicionales, más largas y pres-
tigiadas. Por ello, y aunque su costo real no sea necesariamente 
inferior, el Estado suele subsidiarlas en un grado mayor.

En el prototipo de estos sistemas, el americano, las cuotas 
que se cobran en las research universities privadas se sitúan ac-
tualmente por encima de los 20 000 dólares anuales en las pri-
vadas, y en el orden de 10 000 en las públicas, para los estu-
diantes del estado en que se sitúa la institución; los community 
colleges, en cambio, son por lo general casi gratuitos. Esto resulta 
mucho más razonable, en términos de equidad, que la situación 
mexicana, donde las cuotas de las universidades tecnológicas 
son las más elevadas de las ies públicas, en tanto que la unam 
pasa a ser gratuita.

Quienes se oponen a la idea argumentan que cuotas así son 
imposibles de cubrir por la mayoría de las familias de los aspiran-
tes a cursar estudios superiores en nuestro país. De ser así, una 
política de cuotas iría, efectivamente, en contra de los propósitos 
de ampliación de la cobertura del nivel superior que, junto con 
los de incrementar su pertinencia y calidad parecen fundamenta-
les para el desarrollo del país. Por ello el punto es crucial.

Los que estamos a favor de la introducción de cuotas significa-
tivas creemos, por el contrario, que la mayoría de los estudiantes 
universitarios sí puede pagar cuotas como las mencionadas en re-
lación con la uaa. Algunos sin esfuerzo, que pagaban bastante más 
desde su educación primaria; los más con un esfuerzo no peque-
ño pero llevadero; otros, desgraciadamente los menos, no sólo no 
pueden pagar cuotas bajas como las mencionadas, sino que deben 
trabajar para sostenerse y, a veces, para sostener a su familia.

La proporción de unos y otros en una ies puede variar con-
siderablemente, por supuesto. Por ello una política de cuotas 
debe, en mi opinión, contemplar pagos diferentes en función de 
la situación de cada alumno. Esto es algo laborioso, pero no difí-
cil; cualquier mecanismo es falible, sin duda, y por bien diseña-
do que esté puede dar lugar a injusticias. Creo que, en México, 
la gratuidad es más injusta, y lo es sistemáticamente.
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¿Será posible conciliar puntos de vista tan distintos y distan-
tes? Probablemente, pero no mediante la presentación de casos 
individuales, anecdóticamente. Para la adopción de una política 
general se necesita tener una visión de conjunto, y esa solamente 
la proporcionan datos igualmente generales. El que la cobertura 
de la educación superior en México sea de solamente 18 % es, en 
mi opinión, el dato más fuerte a favor de la postura que defiendo.

Si solo 18 de cada 100 jóvenes llegan a la universidad, los 
otros (y las otras) 82 no lo consiguen; y si entre los primeros hay 
algunos de familia muy humilde, que merecen todo el apoyo de 
la sociedad, no veo cómo pueda evitarse la conclusión de que 
entre los 82 que no están en la universidad está el grueso de los 
chicos modestos, hijos e hijas de obreros y campesinos, aparen-
temente tan caros a la postura que combato.

Reitero dos ideas: una, la de que un buen sistema de cuotas 
debe ser diferenciado, con mecanismos de exención parcial o to-
tal e, inclusive, con apoyos adicionales, para los alumnos que lo 
requieran y justifiquen; la otra, en el sentido de que, como la pro-
porción de aspirantes más necesitados o más acomodados es dis-
tinta en cada ies, cada una deberá precisar sus propias políticas.

En el caso de la uaa, un indicador muestra con claridad, a 
mi ver, que las cuotas mencionadas no constituyen un obstáculo 
infranqueable y son, por el contrario, razonablemente accesibles 
para la mayoría de los estudiantes de la institución: se trata de 
la proporción de quienes recurren al sistema de becas-crédito 
establecido desde 1972. El sistema permite acceder casi automá-
ticamente al apoyo a cualquier alumno que lo solicite, y pese a 
ello la proporción de alumnos que de hecho utiliza el sistema se 
sitúa anualmente en el orden del 3 % o 4 % del total.

No puedo terminar este análisis sin referirme a los argumen-
tos de tipo jurídico de quienes se oponen al establecimiento de 
cuotas, en relación con la Constitución mexicana y su Art. 3°. 
En términos estrictamente legales la interpretación de las leyes 
tiene sus instancias y, hasta donde sé, en el caso que nos ocupa 
la Suprema Corte de Justicia de la nación ya hizo una interpreta-
ción en el sentido favorable a mi punto de vista, pero la cuestión 
puede llevarse más lejos: en última instancia toda norma de de-
recho positivo puede modificarse. Es perfectamente imaginable 
una legislación que establezca sin género de duda la gratuidad 
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de la educación superior mexicana, como lo es una que esta-
blezca, de manera igualmente indubitable, su no gratuidad, o 
cualquier situación intermedia.

Con esto regreso a la idea suspendida tres páginas atrás: no 
es el rector de una ies quien debe decidir si cobra o no cuotas a 
los estudiantes; tampoco son éstos quienes deben decidir si es-
tán o no dispuestos a pagarlas. Es la sociedad, la de todo el país 
o la de cierta entidad de la República, la que debe decidir si está 
dispuesta a sostener íntegramente, con sus impuestos, a todos 
los estudiantes universitarios. Y la manera en que una sociedad 
puede tomar decisiones colectivas como ésta, en un contexto 
democrático, es a través de sus legítimos representantes en el 
poder legislativo, eventualmente tras una campaña electoral en 
la que se vote a favor de una plataforma que incluya cierta pos-
tura, o bien mediante el trabajo legislativo habitual.

Son posibles innumerables soluciones intermedias: la legis-
lación puede establecer montos globales para el financiamiento 
público y dejar que las ies complementen sus ingresos mediante 
los mecanismos que decidan, incluyendo cuotas; es posible fijar 
montos máximos para esas eventuales cuotas; se pueden pensar 
en sistemas de cuotas diferenciales, de becas parciales o totales, 
de créditos educativos, etc. Ejemplos y experiencias de sistemas 
muy diversos no faltan. Lo que falta, en mi opinión, es una aten-
ción responsable del asunto por parte de las únicas instancias 
competentes: los congresos de los estados y el Congreso de la 
Unión. Dado lo delicado del asunto y nuestro poco vivido federa-
lismo, parece razonable pensar en lineamientos generales a ni-
vel nacional, con un margen razonable para variantes estatales.

La composición, la distribución
y el uso de los recursos

Además del monto global de recursos que se requiere para la ope-
ración de un sistema educativo, en una parte adicional de nuestro 
análisis importa considerar su composición, su distribución y su uso.

Tradicionalmente los presupuestos educativos ordinarios de 
países como México están compuestos en una proporción altísi-
ma por recursos para el pago de salarios y prestaciones a su per-
sonal, docente y de apoyo. Cifras marginales se dedican al gasto 
de operación. Las inversiones suelen manejarse en presupuestos 
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diferentes, y se reducen a la construcción de espacios educativos 
y su mobiliario básico.

En el nivel superior, en algunos casos, hay inversiones im-
portantes en laboratorios o equipamientos caros, y el gasto de 
operación incluye cifras menos insignificantes que en los niveles 
inferiores para materiales, gastos de viaje y otros. Sin embargo, 
y teniendo en cuenta que las inversiones se manejan aparte, en 
muchas ies la nómina suele significar, como ya se indicó, alrede-
dor del 90% del presupuesto ordinario.

Por consiguiente, y además del tamaño de su alumnado, la 
importancia de los recursos de una institución o sistema educa-
tivo depende esencialmente del tipo de personal con que cuente 
(profesores de tiempo completo o parcial, personal de apoyo); 
de la proporción de alumnos por personal de uno u otro tipo; y 
del nivel de los salarios y prestaciones que pague a ese personal. 
Esto último, como sabemos, en el contexto de nuestros siste-
mas depende mucho más de la capacidad de negociación del 
Estado y los organismos gremiales representativos del personal 
enseñante y/o de apoyo, y no tanto de su productividad o de las 
condiciones del mercado.

Las variaciones de la importancia del gasto educativo público 
en México a lo largo de las dos últimas décadas se entienden cla-
ramente teniendo presente lo anterior. Partiendo de cifras inferio-
res, dicho gasto alcanzó la cifra de 4.8 % del pib en 1978 y de 4.9 
% de 1979 a 1982. A partir de ese año comenzó a bajar llegando 
a un mínimo de 3.1 % en 1988. De 1989 a 1994 aumentó fuer-
temente, llegando a 5.1 %; después de un descenso a 4.7 % en 
1995 volvió a alcanzar el 5.1 % en 1996, llegó a 5.2 en 1998 y se 
piensa que se mantendrá en el 5.1 % en 1999 (sep, 1999, p. 122).

Como muestran otras partes del documento citado, el cambio 
debe atribuirse fundamentalmente primero al deterioro y luego a 
la recuperación, en términos relativos, de los salarios del magiste-
rio de educación básica, gracias al programa de carrera magiste-
rial. (sep, 1999, pp. 112-115) Programas similares destinados a los 
profesores de educación superior, así como programas de apoyo 
a la consolidación de la infraestructura de las instituciones de ese 
nivel, explican seguramente otra parte de la recuperación de los 
niveles del gasto en los años 90. Sin embargo, los límites de estos 
esfuerzos son claros. No sólo en México, sino en todo el mundo, 
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con sus variantes, los salarios de los maestros de educación básica 
son similares a los de empleos industriales que requieren mucha 
menos preparación escolar, y los ingresos de los académicos de 
educación superior no compiten con los que pueden obtenerse en 
el ejercicio de las profesiones liberales o el comercio.

Los sistemas educativos tradicionales son actividades inten-
sivas en mano de obra. Solo recientemente, con el desarrollo de 
la computación, es posible pensar en la introducción de tecno-
logías de enseñanza que reduzcan significativamente los costos 
unitarios y mantengan o alcancen niveles elevados de resulta-
dos, en términos del aprendizaje alcanzado por los alumnos, en 
un sentido integral. Y hay que tener en cuenta, además, que la 
eventual reducción de costos unitarios gracias a las nuevas tec-
nologías solo podrá obtenerse en gran escala y a mediano plazo, 
y después de hacer inversiones muy fuertes tanto en lo relativo a 
equipamiento como, todavía más, en la preparación de personal 
altamente calificado, capaz de diseñar y operar eficientemente 
sistemas mucha más complejos que los actuales. Solo después de 
cambios estructurales muy fuertes se podrá pensar en ingresos 
individuales sensiblemente superiores para el personal enseñan-
te, con índices de productividad también mucho más altos.

La siguiente dimensión del tema es la que se refiere a la dis-
tribución de los recursos disponibles para el sistema educativo 
entre sus subsistemas y las instituciones que lo integran. En los 
niveles educativos básicos la cuestión es relativamente simple, 
dado que, con variantes debidas a su tamaño y ubicación, las 
escuelas primarias y secundarias de todo el país tienen un curri-
culum igual y su personal percibe remuneraciones definidas, por 
lo general, con criterios iguales o muy semejantes.

En la educación media y, más todavía, en la superior, la si-
tuación es muy distinta, con recursos de órdenes de tamaño com-
pletamente diferentes para instituciones teóricamente similares. 
Con base en cifras incompletas y no actualizadas, sabemos que los 
recursos federales por alumno que se entregan a las ies mexicanas 
a fines de los 90 pueden variar en un rango de diez a uno, de unos 
70 000 pesos anuales a sólo 7 000. Aun tomando en cuenta las 
diferentes exigencias de instalaciones especializadas y otras según 
las carreras que manejen, y lo que tiene que ver con investigación 
y difusión, se trata de diferencias que no pueden justificarse.
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La situación actual se explica históricamente: la primera 
etapa de fuerte crecimiento del sistema mexicano de educación 
superior, durante los años 70, se dio sin que hubiera criterios ob-
jetivos que efectivamente sirvieran para determinar el monto de 
los recursos que se asignaban a las ies. Formalmente de manejaba 
el número de alumnos como criterio básico, lo que llevó a distor-
siones considerables de la matrícula, que en algunas ies llegaron 
a más del 100 %. En realidad es sabido que lo que contaba era la 
capacidad de presión o negociación de las instituciones.

Más allá de las anécdotas que funcionarios de la época re-
cuerdan, un estudio de Daniel Levy encontró que el monto de 
los subsidios asignados a las universidades no se relaciona con 
políticas de desarrollo claras, como las que consistirían en el 
impulso a ciertas carreras, el apoyo de la investigación, etc. En 
cambio, el autor señala que las ies conflictivas, sin llegar a si-
tuaciones extremas, fueron las más beneficiadas por los incre-
mentos, en tanto que las tranquilas no. Levy encontró incluso 
que las que llegaron a extremos violentos vieron reducirse las 
aportaciones estatales, pero no las federales (1977).

Las fallas anteriores hicieron que el sistema fuera reempla-
zado por un criterio basado en el tamaño de la plantilla acadé-
mica, a mediados de la década de los 80. Con todo, las desigual-
dades generadas por el modelo anterior no se corrigieron, pues 
el nuevo sistema no partió de las necesidades reales de cada ies 
en el momento en que se implantó, sino que dio por buena sin 
más la situación existente, que era sumamente desigual, debido 
a los antecedentes mencionados. Había ies con cerca del 100 % 
de profesores de carrera en su planta académica, mientras que 
en otras la proporción era menor al 20 %.

A partir de 1986 los recursos se asignaron simplemente como 
incrementos porcentuales iguales para las ies, partiendo del subsi-
dio del año anterior, por lo que la situación de inequidad se man-
tuvo. No fue sino hasta 1996 cuando por primera vez, en el marco 
del Programa para el Mejoramiento del Profesorado (promep), el 
gobierno federal asignó recursos a las universidades públicas tras 
un análisis riguroso de su situación y sus necesidades, a partir 
de indicadores como la proporción de alumnos por profesores de 
tiempo completo y de éstos en el total de la planta académica, 
considerando las características de los diversos tipos de programa.
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Parece claro que la ausencia de criterios objetivos para la asig-
nación de recursos es una falla indefendible del sistema mexica-
no de educación superior. Además de políticas claras relativas al 
monto total de los recursos destinados a las ies y a la proporción 
en que sus necesidades deban cubrirse con recursos públicos o 
privados (proporciones que pueden llegar al 100 %), parece in-
dispensable que el país disponga en el más corto de los plazos de 
un conjunto de criterios claros para la asignación de recursos a las 
ies, criterios que deberán basarse en indicadores objetivos y con-
fiables de las necesidades institucionales y su desempeño pasado, 
combinando prudentemente los principios de equidad y eficien-
cia, y aplicados mediante procedimientos ágiles y transparentes.

Con esto llegamos al último aspecto a considerar, que es el rela-
tivo al uso de los recursos. Es fundamental la idea de que los recur-
sos económicos no bastan para lograr la calidad de las instituciones 
de educación superior. Esto no quiere decir que tales recursos no 
sean necesarios. Lo son, por supuesto, pero además deben ser bien 
utilizados. De lo contrario mientras más recursos haya será peor.

La historia hace que algunos tengamos más temor a la abun-
dancia que a la escasez. Por supuesto una escasez grave impide 
cualquier desarrollo. Pero la abundancia sin controles que ase-
guren el buen uso es aún más peligrosa, pues además de que no 
resuelve los problemas, corrompe. La creencia, maliciosamente 
promovida, de que el país es rico nos ha llevado a crisis gravísi-
mas en más de una ocasión.

Más que un incremento muy por encima del que puede es-
perarse dadas las condiciones del país, lo que las ies mexicanas 
necesitan para desarrollarse es contar con montos previsibles a 
los que puedan tener confianza de acceder, para hacer planes de 
mediano plazo, gracias a criterios adecuados y procedimientos 
confiables de asignación de los recursos públicos.

Conclusión
A todos nos resulta difícil de entender el que nuestros argumen-
tos no resulten tan convincentes par los demás como lo son para 
nosotros mismos. En el caso que nos ocupa, quiero terminar con 
una consideración sobre las motivaciones que, en mi opinión, 
llevan a muchos jóvenes, y a otros menos jóvenes, a considerar 
que el establecimiento de cuotas con las características que lo 
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proponía el rector de la unam constituye un atentado contra sus 
derechos elementales. Reconociendo la parcialidad de mi propia 
opinión, y a sabiendas de que será rechazada por la mayoría de 
aquellos a quienes pretende convencer, considero que la postura 
a la que me opongo no defiende realmente los intereses de las 
mayorías desprotegidas, sino los de un sector cuya situación no 
es tan precaria como se quiere mostrar. Adelantando una idea 
que se desarrollará en el último capítulo, creo que se trata de la 
defensa de intereses de grupo, de tipo corporativo.

Para desarrollar la idea, señalo que la historia muestra que los 
bienes disponibles en una sociedad no se distribuyen espontánea-
mente entre sus integrantes ni en forma proporcional, ni en rela-
ción con las necesidades de cada quien, ni tampoco en función de 
las aportaciones de cada uno. En ausencia de mecanismos correc-
tivos precisos, cada persona o grupo recibe lo que su capacidad de 
presión o negociación le permite conseguir, en competencia con 
otras personas o grupos, y no lo que necesita o merece.

Por circunstancias complejas, en países como México y otros 
de América Latina los estudiantes universitarios son un grupo 
que tiene una fuerza de presión considerable, por la capacidad 
de acción y organización de algunos de sus miembros, por la 
facilidad de involucrar a muchos más en actos de protesta, y por 
el repudio general que provocan las acciones de la autoridad en 
relación con lo anterior si llegan a situaciones de elevada violen-
cia, como fácilmente puede ocurrir.

Aunque entre ellos hay quienes sí lo requieren, me parece 
claro que colectivamente, como grupo, los estudiantes univer-
sitarios tienen menos necesidad de descuentos en el transporte 
público que, por ejemplo, los obreros, los jubilados o muchas 
madres de familia. ¿Por qué, entonces, son los estudiantes los 
que suelen contar con descuentos substanciales, en tanto que 
los demás grupos mencionados no? Creo que la respuesta es sen-
cilla: porque los últimos no tienen la capacidad de secuestrar 
camiones y los primeros sí. En las circunstancias del país, espe-
rar que el Estado cuente con recursos suficientes para financiar 
generosamente un sistema de educación superior mucho mayor 
y mejor que el actual, sin descuidar los demás niveles educativos 
y otras necesidades sociales, me parece inviable no sólo a corto 
plazo, sino en el horizonte de varias décadas. 
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Si esto es así y no se acepta el cobro de cuotas, ni con meca-
nismos diferenciales como los que se han sugerido, la educación 
superior pública puede tomar dos rumbos: el de restringir su 
crecimiento hasta las dimensiones que le permitan atender con 
calidad sus pocos recursos, en cuyo caso el sistema sólo podrá 
expandirse a través de ies privadas, muchas de las cuales, para 
atraer la demanda, no serán demasiado caras, pero sí muy ma-
las; la otra posibilidad es que el sistema público sí se expanda, 
pero al hacerlo sin recursos lo hará también con mala calidad.

Un reciente trabajo de Muñoz Izquierdo permite ver que, en 
la Zona Metropolitana de la ciudad de México, el crecimiento de 
las ies particulares muestra ya la tendencia mencionada. Según 
este estudio, en 1987 la matrícula de licenciatura en el Distrito 
Federal se distribuía entre las ies públicas y las privadas en pro-
porciones de 73 % y 27 %; una década más tarde, en 1997, las 
proporciones respectivas habían pasado a 62 % y 38 %. Estas 
cifras son congruentes con la tendencia conocida, pero las que 
muestra la Tabla 2 son menos conocidas.

Tabla No. 2. Proporción de ies particulares en el D. F., según monto de
     sus colegiaturas, en 1987 y 1997.

Fuente: Observatorio Ciudadano de la Educación.

Instituciones particulares 1987 1997

De colegiaturas elevadas 2% 3%

De colegiaturas intermedias 11% 9%

De colegiaturas moderadas 14% 26%

T O T A L 27% 38%

Puede apreciarse que las instituciones privadas de élite no vie-
ron disminuir su matrícula durante la década, pero si lo hicieron 
las de colegiaturas intermedias. Pero la información más impor-
tante del cuadro es la que se refiere a las ies particulares de cole-
giaturas más bajas, que suelen ser también las de calidad inferior, 
muchas veces a niveles francamente inaceptables: la proporción 
de éstas en el total de las ies del D. F. paso de 14 % a 26 %.

Por todo lo anterior, creo que, en el mediano plazo, el de-
sarrollo del sistema mexicano de educación superior, en la for-
ma que requiere el país, sólo podrá darse si, además de muchas 
otras medidas (básicamente académicas, pero también admi-
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nistrativas, incluyendo el establecimiento de criterios objetivos 
para la asignación de los subsidios; de procedimientos precisos 
de control para asegurar que los recursos se utilicen correcta-
mente; de mecanismos de evaluación válidos y confiables) se 
acepta implantar, como complemento de los ingresos que las 
instituciones públicas reciben vía subsidios, un sistema de cuo-
tas diferenciales que lleven a los estudiantes a hacer aportacio-
nes significativas, en la medida en que sus circunstancias fami-
liares y personales lo permitan.

Por más que busco, no encuentro razones convincentes en 
contra de este planteamiento. Me parece que las que se aducen 
se apoyan en informaciones incompletas o erróneas y que, final-
mente, se deben a una defensa poco lúcida de intereses bastante 
mezquinos del propio grupo.

Dixi, et salvavi animam meam.
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Resumen
Los sistemas educativos se han distinguido por rasgos que propi-
cian la desigualdad, como un inicio tardío, limitación del carác-
ter universal a la primaria, organización en grados con evalua-
ción sumativa al fin de cada uno, oferta desigual que perjudica 
a los desfavorecidos, selección de minoría que seguiría estudios 
medios y superiores, no atención a habilidades cognitivas com-
plejas, pensamiento crítico y competencias socioemocionales. 
Estos rasgos siguen marcando a muchos sistemas, e impiden que 
la educación contribuya a equidad y democracia. Este artículo 
presenta ideas sobre rasgos opuestos a los que han prevalecido 
históricamente, que el sistema educativo debería tener para pro-
piciar la equidad a mediano y largo plazo.

Palabras clave: Sistemas educativos; políticas educativas; cali-
dad; desigualdad; equidad.

Abstract
Educational systems have been characterized by features that 
promote inequality, such as a late start, limitation of universal 
character to primary school, organization in grades with sum-
mative evaluation at the end of each one, unequal offer that har-
ms the disadvantaged, selection of a minority that would pursue 
secondary and higher education, not attention to complex cog-
nitive skills, critical thinking and socio-emotional competencies. 
These traits continue to mark many systems and prevent educa-
tion from contributing to equity and democracy. This article pre-
sents ideas about features opposite to those that have prevailed 
historically, that the educational system should have to promote 
equity in the medium and long term.

Key words: Education systems; educational policies; quality; in-
equality; equity.

Introducción
En estas páginas se entiende que un sistema educativo, inserto 
siempre en un entorno, es el conjunto de planteles en que do-
centes profesionales, con apoyo de asesores técnicos, y encua-
drados por directores y supervisores, atienden a niñas, niños y 
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adolescentes en educación preescolar (de 3 a 5 años de edad), 
primaria (6 a 11 años) y secundaria (12 a 14 años), así como 
en educación media superior (15 a 17 años) y en educación ini-
cial (0 a 2 años), para que desarrollen los conocimientos, habi-
lidades y actitudes que prescribe el currículo que las instancias 
competentes han aprobado. El artículo hace referencia a ciertas 
áreas curriculares, pero centra la atención en rasgos estructu-
rales que se piensa podrán favorecer la  equidad. Esta noción 
se entiende como una dimensión del concepto más amplio de 
calidad educativa, y consiste en que los recursos del sistema y 
los procesos que tienen lugar en él se distribuyan de manera que 
apoyen más a los estudiantes que más lo necesiten, para que los 
resultados de todos sean los mejores.

En los países en que se formó tempranamente un sistema de 
educación básica esto ocurrió durante el siglo xix, y los nuevos 
sistemas tomaron forma no muy distinta a la actual. En países 
que accedieron más tarde al desarrollo, eso pasó en el xx. Los 
sistemas educativos estaban marcados por rasgos de la socie-
dad tradicional, en particular la división de la población en una 
minoría letrada y una gran mayoría analfabeta. En monarquías 
constitucionales o regímenes republicanos prevalecía la acepta-
ción, como inherente a la naturaleza humana, de la desigualdad 
de clase, raza y sexo. El resultado fue que en todas partes el 
sistema educativo se caracterizó por rasgos que propiciaban la 
desigualdad, en particular:

· Inicio tardío, con alumnos de seis años que comenzaban primaria 
cuando ya el hogar los había marcado con una impronta que se 
creía genética.
· Limitación del carácter universal del sistema al nivel de primaria, 
entendiendo que la gran mayoría de los estudiantes solo tendrían 
que aprender a leer, escribir y contar precariamente, así como a 
respetar las normas sociales.
· Organización en grados a los que asisten alumnos de la misma 
edad, dando por supuesto que todos pueden aprender lo mismo en 
el mismo tiempo, con evaluación al fin de cada grado para decidir 
quién aprueba y quién reprueba.
· Oferta desigual que perjudica a los desfavorecidos, atendidos en 
escuelas con menos recursos y en ocasiones con jornada reducida.
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· Selección de minoría que seguiría estudios medios y superiores por 
mostrar capacidad para ello y, desde luego, coincidía con los hijos 
de las élites. 
· En todos los niveles educativos, escasa atención a las habilidades 
cognitivas complejas, al pensamiento crítico y a las competencias 
socioemocionales.

A partir de la segunda mitad del siglo xx, y siempre con desfase 
cronológico entre países más y menos desarrollados, el sistema 
educativo evolucionó, ampliando la escolaridad obligatoria y 
masificando progresivamente sus niveles. Sin embargo, los ras-
gos antes mencionados siguen marcando a muchos sistemas, 
frustrando las expectativas de que la educación se vuelva real-
mente una palanca que contribuya a cambios sociales en direc-
ción de más equidad y democracia.

Mejorar y hacer equitativa la educación implica modificar to-
das las variables que inciden en la calidad, de la escuela y del 
entorno; reconociendo esto, y sin pretender ofrecer una receta 
milagrosa, este artículo presenta ideas sobre rasgos opuestos a 
los que han prevalecido históricamente, que el sistema educativo 
debería tener para propiciar la equidad. La posibilidad de trans-
formar un sistema educativo es tarea imaginable solo a mediano 
y largo plazo, pero la investigación permite pensar que modificar 
esos rasgos seculares apoyará cambios que lleven a mejoras antes 
impensables. Eso es lo que sugiere el título de este texto, en el que 
se aprovechan trabajos anteriores que se citan debidamente.

Cuándo comenzar: la educación inicial, de 0 a 2 años
Los resultados de pruebas como las de pisa (Programme for In-
ternational Student Assessment) de la Organización para la Coo-
peración y el Desarrollo Económico (ocde) suelen malinterpre-
tarse. Los de pisa 2015 presentaron, por primera vez, tendencias 
del desempeño de los jóvenes evaluados a partir de 2000. En 
nuestro país se consideró muy negativo que los resultados de los 
mexicanos no mostraran avances en 15 años, desde la primera 
aplicación de las pruebas.

Esa lectura desconoce que avanzar significativamente es ex-
cepcional y no ocurre en la mayor parte de los países: de 72 que 
participaron en pisa 2015, solo en cuatro (Israel, Macao, Portu-
gal y Rumania) hay tendencia sólida de avance; de los demás, 
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13 retroceden entre 2000 y 2015; dos países parecen retroce-
der, aunque es dudoso; en 36 países más, incluido México, no 
hubo cambio significativo; ocho tienen avance dudoso; tres no 
cumplieron los requisitos de la muestra, y de seis no hay tenden-
cia porque participaron por primera vez en 2015 (inee, 2016, p. 
47n1; Tablas 5.1 y 5.2).

Retroceder, en cambio, no es difícil si hay circunstancias tan 
adversas como las que trajo la pandemia de covid-19. Los recientes 
resultados de pisa (Martínez Rizo, 2023) muestran que, en 2022, 
unos países consiguieron mantener el nivel que tenían sus jóvenes 
en 2018, e incluso tener ligero avance, pero otros retrocedieron, 
algunos fuertemente. Lo que dice pisa coincide con los datos del 
National Assessment of Education Progress para Estados Unidos, 
que muestran tendencias planas o con mejora muy paulatina en 
las áreas y grados evaluados de 1971 a 2019, pero con clara in-
flexión a la baja después de la pandemia (naep, 2023).

Mejorar el nivel de aprendizaje de los alumnos de un sistema 
educativo, en especial si es grande, no es sencillo, por la com-
plejidad de factores involucrados, tanto de la escuela como del 
entorno social y familiar de los alumnos.

En un texto reciente Pedro Ravela (2023) reflexiona sobre 
la idea, ampliamente aceptada pero errónea, de que si el siste-
ma educativo funciona bien los niveles de aprendizaje deberían 
mejorar rápidamente, y se podría reducir la gran desigualdad 
que una y otra vez detecta la investigación en cuanto al nivel 
de aprendizaje de alumnos que vienen de entornos familiares y 
sociales diferentes. Ravela muestra que el problema es un poco 
más complicado, aprovechando su reciente experiencia como 
abuelo, que le ha permitido observar detalladamente el mara-
villoso proceso de aprendizaje que transcurre durante los dos 
primeros años de vida de un bebé.

Desde las primeras semanas aprende a identificar objetos… apren-
de a extender la mano para tocar y agarrar. Le fascina abrir y cerrar 
las puertas… abrir y cerrar… Se hace entender con gestos. De a 
poco la acción se va complejizando: abrir el armario, tomar un fras-
co, cerrar el armario, volver a abrirlo, guardar el frasco, volver a 
cerrarlo… y vuelta a empezar. Lo mismo ocurre con el monocoman-
do para abrir y cerrar el paso de agua en el baño… le fascinan los 
botones que generan luz o sonido… prender y apagar… cada uno 
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de estos aprendizajes involucra cientos de repeticiones… generan 
capacidad de anticipación y están en la base de la construcción de la 
conciencia… todo aprendizaje es un proceso lento y trabajoso, con 
cambios que son imperceptibles en el corto plazo. Es una construc-
ción paciente que se hace a lo largo de mucho tiempo y de muchas 
repeticiones… se trata de recursividades, más que repeticiones: ac-
ciones que se reiteran infinidad de veces, pero no siempre idénticas, 
sino que van mejorando y evolucionando lentamente. Cualquier 
aprendizaje requiere enorme inversión de tiempo…

La base de esta construcción laboriosa que es el aprendizaje 
está en la articulación entre nuestros sentidos, nuestras manos y el 
cerebro, a través de una nutrida red de conexiones neuronales que 
se va organizando muy lentamente y que nos permite sentir, per-
cibir, movernos, actuar y, con el tiempo, escuchar, hablar, dibujar 
y escribir… llegando a los dos años de edad, mi nieto está apren-
diendo a hablar… a partir de un primer repertorio de monosílabos 
y sonidos onomatopéyicos, muy lentamente y a través de infinidad 
de repeticiones, se van construyendo palabras bisílabas y frases con 
dos o tres monosílabos. El proceso de construcción de sonidos, pa-
labras y significados es gigantesco…

El aprendizaje durante los primeros dos años de vida… varía 
muchísimo, en función de las condiciones materiales de vida… y de 
la calidad afectiva de los vínculos en la familia… desde la estimu-
lación al niño para que explore y para que verbalice sus sentimien-
tos, hasta la corrección mediante gritos o rezongos, la represión de 
cierto tipo de acciones o sentimientos, o la simple aceptación de 
los berrinches… cada niña y cada niño llega a la escuela con un 
punto de partida diferente…  los que llegan en mejores condiciones 
para aprender lo que la escuela enseña, seguirán aprendiendo… 
la escuela no puede hacer magia. No puede reemplazar ni recrear 
en forma rápida lo que no ocurrió durante los primeros mil días 
(Ravela, 2023).

Ravela (2023) concluye que lo más importante para reducir las 
brechas educativas son las políticas dirigidas a la primera infancia.

La investigación educativa había detectado desde mediados 
del siglo pasado la influencia de las diferencias derivadas del 
entorno social y familiar de los alumnos en los resultados escola-
res. Desde fines de la década de 1950, las investigaciones hechas 
en Inglaterra por Basil Bernstein lo llevaron a sugerir que había 
diferencia considerable entre el lenguaje hablado por familias de 
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clase alta y el utilizado por las de clase baja, tanto en términos 
de vocabulario como en cuanto a complejidad sintáctica, lo que 
explicaría en parte la diferencia de resultados escolares de los 
hijos de unas y otras (Cfr. Bernstein, 1961). 

Otros estudiosos, como el sociolingüista William Labov 
(1970), cuestionaron esas ideas, planteando que lo que ocurría 
en realidad era que la escuela daba un valor especial al lenguaje 
de la clase alta, en tanto que menospreciaba el de las clases po-
pulares, que no sería menos complejo, sino sólo diferente.

En los años de 1990 un minucioso trabajo confirmó y pre-
cisó la idea de Bernstein; sus resultados muestran cuan grande 
puede ser la diferencia de experiencias con que llegan a la es-
cuela unos niños y otros, tanto en lo que se refiere a condiciones 
materiales, como a la calidad de los vínculos afectivos que vive 
cada niño en familia, «desde la estimulación para que explore y 
verbalice sus sentimientos, hasta la corrección mediante gritos o 
rezongos, la represión de cierto tipo de acciones o sentimientos, 
o la simple aceptación de los berrinches», como dice Ravela. 

El trabajo de Betty Hart y Todd R. Risley comenzó con la de-
tectivesca observación de 42 familias de diferentes niveles sociales, 
con hijos de pocos meses de nacidos, para observar la forma en que 
aprendían a hablar y, en especial, la manera en que interactuaban 
verbalmente con ellos los adultos (Hart y Risley, 1995, 1999).

Hart y Risley muestran que las diferencias que distinguen el 
proceso de aprender a hablar y la experiencia de unos niños y 
otros son realmente enormes. Cuando interactúan con sus hijos 
pequeños, los padres con nivel profesional les dirigen en pro-
medio 2,000 palabras por hora; los padres de clase trabajado-
ra 1,300 palabras; los niños más pobres —negros, de hogares 
monoparentales y que dependían de la seguridad social— solo 
escuchan en promedio 600 palabras por hora. Los padres del 
primer grupo hacen seis comentarios elogiosos a sus hijos por un 
regaño; los padres de clase trabajadora hacen sólo dos comenta-
rios elogiosos por cada regaño; los niños más pobres reciben dos 
regaños por cada comentario elogioso. Las diferencias se acumu-
lan: a los tres años, en extremos del espectro socioeconómico, 
unos niños han recibido 500 000 elogios y 80 000 regaños; otros 
75 000 elogios y 200 000 regaños. Los primeros han oído unos 
30 millones de palabras y los otros sólo 10 millones. El resulta-



345

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

do, como destaca el análisis de Nisbett (2009, pp. 86, 111-112 
y 116) de los trabajos de Hart y Risley, es que el vocabulario 
activo de un niño de tres años de padres acomodados es más rico 
que el de la madre del niño pobre. 

Lo anterior implica que el trabajo normal de la escuela no 
basta para compensar las diferencias tan grandes con que llegan 
a ella los niños de diferente origen social. Como dice Ravela, «la 
escuela no puede hacer magia».

Las posturas ingenuas sobre las posibilidades de la escuela 
para compensar las desigualdades del entorno familiar y social 
con que llegan los alumnos tienen como contraparte las posturas 
críticas que se pusieron de moda en medios académicos tras la 
difusión del Informe Coleman (1966, cfr. Martínez Rizo, 2019).

Comenzaron por esas fechas programas educativos compen-
satorios, en particular el Head Start. Las posturas negativas so-
bre la posibilidad de la escuela de eliminar la desigualdad de 
resultados educativos daban como argumento los estudios que 
mostraban que los efectos de Head Start eran escasos, y que des-
aparecían poco tiempo después de que terminaba la interven-
ción. Lo extendido de estas ideas a principios de la década de 
1970 puede apreciarse leyendo lo que decía un pionero de la 
sociología de la educación británica: el hecho esencial de la his-
toria educativa del siglo xx es que las políticas igualitarias han 
fracasado (Halsey, 1972, p. 6). 

Esas posturas coincidían con la opinión prevaleciente todavía 
en esas fechas en cuanto al peso de la herencia respecto al me-
dio en lo que se refiere a la inteligencia de las personas. Pero los 
avances de la psicología hicieron cambiar ideas todavía fuertes en 
la década de 1990, como muestra lo que dice Richard E. Nisbett:

A fines del siglo xx, muchos de los expertos sobre el tema, si no la 
mayor parte de ellos, creían que la inteligencia y el talento académi-
co estaban substancialmente bajo control genético… esos expertos 
eran muy escépticos en cuanto al posible éxito de cualquier esfuerzo 
por mejorar la inteligencia, y no se sorprendían cuando intervencio-
nes como las de la educación temprana no conseguían tener efectos 
duraderos. Dudaban mucho de que las personas pudieran volverse 
más inteligentes como resultado de mejoras en la educación o de 
cambios en la sociedad. 
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Sin embargo, los resultados de las recientes investigaciones en psico-
logía, genética y neurociencia, junto con los actuales estudios sobre 
la eficacia de las intervenciones educativas han puesto de cabeza la 
fuerte postura hereditaria sobre la inteligencia. Ahora se considera 
claro que la inteligencia es altamente modificable por el medio. Sin 
educación formal una persona simplemente no será muy brillante, 
sea que la inteligencia se mida con test de Cociente Intelectual (iq) 
o de cualquier otra forma. Y que el iq de cualquier persona, así como 
sus resultados académicos y su éxito ocupacional sean altos o bajos 
depende en buena medida de factores ambientales que no tienen 
nada que ver con sus genes (Nisbett, 2009, pp. 1-2).

La obra de Nisbett sintetiza muchos estudios que sustentan su 
opinión, mostrando que lo que se suele llamar inteligencia, con 
toda la imprecisión del término, puede variar, y varía mucho 
precisamente gracias a la mayor o menor exposición de los suje-
tos a la educación formal. Muestra también que hay intervencio-
nes que tienen impacto, y que las de resultados más notables y 
más duraderos se caracterizan por hacerse en los primeros años 
de la vida de los niños, y en formas intensivas, costosas, pero 
que inciden de manera profunda en el desarrollo de los sujetos.

Aunque no fáciles de eliminar, las enormes brechas que se-
paran el rendimiento de niños de distinto medio social pueden 
superarse, pero no basta esfuerzo superficial; se necesita un 
trabajo prolongado y profundo con recursos bien distribuidos 
e invertidos, para que la escuela pueda revertir, en alguna me-
dida, las desventajas del hogar. Esos esfuerzos serán tanto más 
productivos cuanto más temprano comiencen, pero no deberán 
ser iguales para todos los niños lo que, además de más costoso, 
llevaría seguramente a abrir aún más las brechas, ya que los ni-
ños previamente favorecidos por las condiciones de sus padres y 
su hogar se podrían beneficiar en mayor medida de los recursos 
adicionales, en tanto que los más pobres recibirían apoyos insu-
ficientes para compensar sus desventajas.

Una notable experiencia sustenta esta postura razonable-
mente optimista: la Zona de los Niños de Harlem (Harlem Chil-
dren’s Zone), de Nueva York, promovida por Geoffrey Canada. 
En este proyecto la atención a los niños más pobres, casi todos 
afroamericanos, comienza desde antes de su nacimiento, con 



347

De la Educación Básica a la Superior: investigación y políticas

chicas que suelen ser muy jóvenes y esperan un hijo de un padre 
de su misma edad, que muchas veces no tiene trabajo, es adicto 
a las drogas y en ocasiones está en la cárcel. 

Además de ofrecer apoyos materiales para la crianza del 
bebé, el proyecto incluye explicar a las futuras madres la im-
portancia de actividades que desarrollen el vocabulario, como 
hablar con el bebé desde los primeros días de nacido o leerle 
historias, aunque no entienda. El trabajo continúa durante la 
primera infancia, de los 0 a los 3 años de edad; luego en la etapa 
de pre-kindergarten, después en el año de escuela previo a la 
primaria, a lo largo de ésta y durante la secundaria. 

El esfuerzo es enorme y costoso, pero los niños de Harlem 
beneficiados con esas intervenciones tempranas e intensivas 
cuando llegaron a educación media superior (high school) obtu-
vieron resultados que no se distinguían de los alcanzados por los 
alumnos blancos de clase media y alta (Tough, 2009). 

La lección que hay que sacar es que, de todos los niveles 
educativos, el que debería ser prioritario si se quiere propiciar la 
equidad, es el de la educación inicial, la que va del nacimiento 
a la edad de ingreso a preescolar, de los 0 a los 2 años de edad.

Hay que subrayar que este tipo de proyecto no implica crear 
nuevos planteles a los que se lleve a los bebés, sino un trabajo 
con las familias, aportando recursos (leche, pañales, etc.), así 
como capacitación y apoyo para que desarrollen las prácticas de 
crianza que propiciarán el desarrollo neurológico sobre el que 
después podrá construir la escuela. 

Por otra parte, como muestra la experiencia de la Zona de 
los Niños de Harlem, y a diferencia de lo que ocurría con el pro-
grama Head Start, para que al fin de las etapas obligatorias los 
resultados de los niños y las niñas más vulnerables al nacer sean 
similares a los de los más favorecidos, los apoyos a familias de 
niños necesitados deben continuar a lo largo de los siguientes 
niveles del trayecto escolar.

El preescolar y la primera fase de la
primaria: de 3 a 5 y de 6 a 8 años de edad

Una vez que el nivel de educación primaria, al que típicamente 
asisten alumnos de 6 a 11 años, consigue atender a (casi) todos 
los niños y niñas de esas edades, y además de la paulatina gene-
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ralización de la secundaria, comienza a extenderse la educación 
preescolar, para alumnos de 3 a 5 años de edad. 

La oferta de educación preescolar privada siguió a la deman-
da de parejas en que ambos cónyuges trabajan fuera del hogar y 
que no cuentan con el apoyo de una familia extensa, por lo que 
necesitan opciones para cuidar a los hijos, y pueden pagar por 
ello. El preescolar público dio esa posibilidad a familias de me-
nos recursos, aunque en ocasiones con grupos con un número de 
alumnos mayor al deseable para una buena atención.

Se reconoce generalmente la importancia de que los niños 
no lleguen a la primaria sin más elementos que los que puede 
darles su familia; es importante que desde los 5, 4 o 3 años se 
preparen para aprender a leer y adquieran las primeras nociones 
de cantidad y número; además, se reconoce la importancia de 
que el contacto con sus compañeros y con los docentes enriquez-
ca el proceso de socialización primaria, que en el hogar puede 
ser limitado, sobre todo en familias vulnerables.   

Al llegar a los 6 años de edad, (casi) todos los niños y niñas 
comienzan el primer grado de la enseñanza primaria. La inves-
tigación muestra que quienes fueron antes a preescolar se des-
empeñan mejor que los que no pudieron hacerlo. Es usual, sin 
embargo, que el currículo y las prácticas de enseñanza en pri-
maria sean distintas de lo que había en preescolar. En primaria 
la atención se centra en las asignaturas, lengua y matemáticas, 
ciencias naturales y sociales, pero el ambiente no es relajado 
como en preescolar y se presta poca atención a desarrollar com-
petencias afectivas y psicomotrices, así como a la formación de 
actitudes ciudadanas, aunque esos aspectos estén presentes en 
educación física y artística y formación cívica y ética.

El subtítulo de este apartado alude a dos etapas de tres años 
en los que se puede organizar la primera parte del trayecto es-
colar: los tres de preescolar y los primeros tres de la primaria. 
Lo que sostengo es que el inicio de la primaria debería parecerse 
más al preescolar, con su énfasis en el desarrollo psicomotor y 
afectivo, sin la estructura rígida de grados, sino reconociendo 
las ventajas de la convivencia de niños y niñas de distinta edad 
y nivel de madurez. 

Lo anterior incluye, desde luego, descartar por completo la 
posibilidad de hacer que un estudiante se vea obligado a repetir 
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un grado, por no haber alcanzado al final del mismo el nivel 
de aprendizaje que establece el currículo. Por sus características 
personales y sus circunstancias familiares, cada alumno tiene 
cierto nivel y ritmo de desarrollo, y a todos se puede ayudar 
para que avancen más, pero la investigación ha mostrado con 
claridad el impacto destructivo de la reprobación y la repetición, 
lo que no quiere decir que los docentes deban dejar de evaluar 
los aprendizajes de sus alumnos; quiere decir que deben hacerlo 
con enfoque formativo, para saber cómo va cada uno y poder 
ayudarlo a que avance más (Cfr. Martínez Rizo, 2004).

Un rasgo más que debería ser común al preescolar y la pri-
mera etapa de primaria es una atención especial al aprendiza-
je de lectura. Otras investigaciones muestran la importancia de 
que ese aprendizaje se logre tempranamente. Se reconoce que 
los niños deben aprender a leer en los primeros años de prima-
ria; en Francia se decía que todo niño debe aprender a leer a 
los seis años de edad y en seis meses. Tal vez así era cuando a 
la primaria llegaba solo una minoría, pero al generalizarse la 
enseñanza elemental eso dejó de ocurrir. Con más realismo, hoy 
se acepta que para el fin de tercero de primaria todos los alum-
nos deberían haber conseguido ese propósito. A partir de ese 
momento la lectura no debería ser un problema ni un objetivo a 
alcanzar, sino una herramienta clave para aprender otras cosas. 
Este paso crucial se denomina la transición de «aprender a leer» 
a «leer para aprender». 

La investigación soporta la importancia de esa etapa. Según 
estudios canadienses, al comenzar cuarto de primaria alrededor 
de 40 % de alumnos tienen dificultades para leer: son los que 
no han conseguido hacer a tiempo la transición mencionada; 
tres de cada cuatro siguieron teniendo problemas en secunda-
ria, presentaron  problemas de conducta, falta de interés por la 
escuela y deseos de abandonarla en forma prematura. La mayor 
parte de esos alumnos a los 15 años mostraron nivel de lectu-
ra similar al que tenían a los ocho o nueve (Beswick y Willms, 
2008, pp. 37-38).

El que muchos alumnos no lean bien al terminar tercero de 
primaria y después se entiende si reflexionamos sobre el tiempo 
que se dedica en la escuela a leer. La lectura es una habilidad 
psicomotriz; solo se desarrolla practicándola. Aunque parezca 
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verdad de Perogrullo: solo llegará a ser un buen lector el alumno 
que haya dedicado muchas horas a leer, y eso lo hará si encuen-
tra gusto en esa actividad, lo que pasará si está en contacto con 
material apropiado a su edad, y si sus padres y maestros lo acom-
pañan, haciendo que la tarea sea fácil y, a la vez, placentera.

Sin embargo, en muchas aulas se lee poco. Parte del limitado 
tiempo disponible para clases de lengua se dedica a explicaciones 
del docente sobre temas teóricos de gramática, y en esa y otras 
asignaturas pocas veces los alumnos dedican tiempo a leer. La 
última edición del estudio What Kids Are Reading, que involu-
cró a 5.4 millones de estudiantes de 22 185 escuelas de Estados 
Unidos, reporta que 49 % de los alumnos dedican menos de 15 
minutos al día a la lectura independiente (Renaissance Learning, 
2023). El Informe 2020 de la International Literacy Association, 
con opiniones de 1 443 maestros y expertos en lectura de 65 paí-
ses, señala que, aunque el 82 % de los docentes considera que los 
alumnos deberían dedicar al menos 20 minutos diarios a la lec-
tura independiente, de hecho solo 33 % dicen que sus alumnos 
lo hacen; 27 % dicen que lo hacen todos los días, pero menos de 
20 minutos; 24 % informan que sus alumnos leen en forma inde-
pendiente varias veces a la semana; 12 % una vez a la semana o 
menos; y 4 % dicen que sus alumnos no dedican tiempo alguno 
a la lectura independiente. El 70 % señaló, además, que en las 
escuelas no hay suficiente tiempo para ello (ila 2020).

Algunos docentes argumentan que la tarea corresponde a los 
padres de familia, pero muchos no tienen capacidad para ello, 
ni dinero para comprar libros, ni tiempo para leer con sus hijos. 
Otros que tienen dinero y podrían disponer de tiempo no tienen, 
ellos mismos, el gusto por la lectura. Por eso en muchos casos 
la escuela es el único lugar en que los niños pueden desarrollar 
la habilidad y el gusto por la lectura, y dedicar tiempo a propi-
ciarlo es, sin duda, más importante que pasar algunas horas en 
los primeros grados de primaria en clases de ciencias o historia.

En preescolar, fomentar la lectura incluirá poner a los niños 
en contacto con textos apropiados a su edad, leerlos en voz alta 
y comentarlos con ellos, despertando el interés por una habilidad 
tan notable que les permitirá entrar por sí solos a mundos a los que 
da acceso la lectura. En los primeros grados de primaria dominar 
la lectura deberá concentrar la atención; las materias de ciencias 
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naturales y sociales podrán no estar presentes como tales, sino solo 
como temas de lectura. Continuará el estudio de matemáticas, sin 
restar prioridad a la lectura. Se dará más atención a la educación 
física y a la artística, por su potencial para el desarrollo psicomotor 
y socioafectivo. Se comenzará a trabajar la segunda lengua.

Es necesario subrayar que los alumnos deben leer materiales 
que les interesen. Los grandes textos de la literatura no serán 
los que despierten interés entre niños de 6 a 8 años. La lectura 
del Quijote, o de Octavio Paz, llegará más tarde si se despertó 
tempranamente el gusto por la lectura, posiblemente con textos 
de menor calidad, pero al alcance de los chicos, como cuentos 
ilustrados (comics) y periódicos.

Junto con otros elementos de los que se trata en el siguiente 
inciso, de esa manera el preescolar y los primeros años de prima-
ria propiciarán la equidad.

El fin de la primaria y la secundaria:
de 9 a 11 y de 12 a 14 años de edad

Organizados de manera tradicional, los tres últimos grados de 
primaria y los tres de secundaria no ayudan a que el sistema 
educativo sea equitativo. La enseñanza suele enfatizar la memo-
rización y no se trabaja para que los alumnos desarrollen habili-
dades cognitivas complejas y propiciar desarrollo socioafectivo. 
Los alumnos de familias de condiciones favorables comienzan el 
tramo final de primaria habiendo terminado con éxito la etapa 
de aprender a leer, pueden usar la lectura como herramienta y 
avanzan con regularidad, mientras los de familias de condicio-
nes precarias, que no consiguieron dominar la lectura, se van 
rezagando cada vez más.

Por otra parte, la forma en que se organiza a los docentes 
en secundaria contrasta negativamente con la primaria. En esta 
un solo docente se hace cargo de la mayoría de las materias, 
con maestros especializados únicamente, en el mejor de los ca-
sos, para inglés y educación física, mientras que en secundaria 
un mismo grupo puede tener hasta 11 maestros, uno para cada 
asignatura. La consecuencia es que, incluso si una escuela tiene 
varios grupos, la carga docente de cada maestro es baja, y para 
redondear un ingreso aceptable se ve obligado a trabajar en va-
rias escuelas, atendiendo en total a varios cientos de estudiantes 
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a los que obviamente no puede prestar atención personal, con 
detrimento del aprendizaje y gran fatiga personal.

Ni siquiera en la Nueva Escuela Mexicana de 2018-2024, 
con sus pretensiones de integración, el currículo de secunda-
ria ha podido aglutinar los contenidos a enseñar en un número 
menor de materias, por la resistencia de docentes y sindicato 
a modificar antiguos contratos por asignatura, con plazas para 
docentes de física, química y biología, además de matemáticas, 
lengua, historia, etcétera.

Además, desde el preescolar, a lo largo de toda la primaria 
y en la secundaria suele estar presente la inequidad de la oferta 
educativa, que consiste en que los alumnos de contexto más des-
favorable, los más pobres, son atendido en escuelas que tienen 
también instalaciones precarias, mobiliario y equipamiento de-
ficientes, materiales didácticos escasos, y docentes de menor ex-
periencia y calificación, en contraste con lo que ocurre en todos 
estos aspectos en las escuelas a las que asisten los estudiantes de 
contexto familiar y social más favorable.  

El inee (2007) ha mostrado una fuerte correlación entre el 
nivel socioeconómico y cultural de los alumnos y las condicio-
nes de las primarias a las que asisten. En las escuelas privadas 
más de dos tercios de los alumnos tienen madres universitarias 
y prácticamente ninguno es hijo de una que no fue a la escuela; 
en el otro extremo, más de dos tercios de los chicos que van a 
primarias comunitarias e indígenas son hijos de mujeres que no 
fueron a la escuela o sólo a primaria, y poquísimas llegaron a 
bachillerato o universidad. Paralelamente, casi 90 % de las pri-
marias privadas tienen infraestructura muy adecuada y solo 3 
% deficiente o muy deficiente, mientras en cursos comunitarios 
más de 90 % tienen infraestructura muy deficiente y deficiente, 
y menos de 10 % suficiente o muy adecuada (inee, 2007, p. 32).

El extremo de desigualdad de la oferta educativa se da cuan-
do unos alumnos, los más pobres, son atendidos por un tiempo 
mucho menor al que se dedica a otros, los más favorecidos, de-
bido a la diferencia entre escuelas que funcionan con más de un 
turno y las de jornada completa.

En 1959, el diagnóstico del Plan de Once Años mostró que 
las primarias mexicanas sólo atendían a 55 de cada 100 niños 
en edad escolar, por lo que don Jaime Torres Bodet introdujo el 
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doble turno, que consiste en que en un mismo edificio escolar se 
atiende a unos grupos por la mañana y otros por la tarde, para 
poder dar cabida a todos los que llegan a la edad de seis años, 
que en aquella fecha eran cada año cientos de miles más que el 
anterior, en el culmen de la transición demográfica (Ver Martí-
nez Rizo, 2023).

En Brasil el mismo fenómeno obligó por entonces a establecer 
hasta tres turnos por plantel, con 3½ horas teóricas de asistencia 
diaria por grupo. En 1984, cuando volvió la democracia al país, 
fue nombrado secretario de educación del Estado de Río de Ja-
neiro el destacado antropólogo Darcy Ribeiro, quien observó que 
los niños de familias acomodadas podían ir por la tarde a clases 
particulares de las materias más importantes, o llevar cursos extra 
de inglés, artes o deportes, mientras los niños pobres no tenían 
alternativa. El severo y profético diagnóstico del educador brasi-
leño advertía entonces sobre las consecuencias de que la escuela 
brindara una atención tan limitada a los niños de las favelas de 
Río, y dejara que fueran educados por la calle y la pandilla:

Nuestros niños están siendo preparados, con todo vigor, para la 
delincuencia. Se multiplican cada día las pandillas de niños aban-
donados… los que ya suman millares. ¿Qué sucederá mañana? No 
es imposible pensar que estas bandas deban ser combatidas por las 
fuerzas armadas cuando la policía confiese, finalmente, su fracaso 
para contenerlas (Ribeiro, 1986a, pp. 22-23).

Para hacer frente a tan serio problema, Ribeiro impulsó un pro-
grama para ofrecer primarias de jornada completa y buena cali-
dad a los niños más pobres, con escuelas de grandes dimensio-
nes, cada una de los cuales debía atender a 1 000 niños. Por su 
asociación con la administración estatal de Leonel Brizola, esas 
escuelas fueron bautizadas popularmente como brizoloes.  

Diseñados por el gran arquitecto Oscar Niemeyer, los plante-
les contaban con aulas, biblioteca, espacio para cultura y depor-
te, cocina, comedor, sanitarios, duchas y enfermería, así como 
dormitorio para 50 niños de la calle. El horario era de 8 a 17 ho-
ras, comenzando con un desayuno; por la mañana tenían lugar 
clases ordinarias; después de la comida caliente había refuerzo 
en portugués y matemáticas y actividades culturales; en segui-
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da deporte, tras lo cual los alumnos se duchaban, cenaban y se 
iban a casa llevando algo para leer de la biblioteca, que tenía 
una sección de cuentos de monitos (quadrinhos) donados por 
los alumnos. Darcy concretaba así su idea de ofrecer escuela de 
primera a los niños de tercera (1986b).

El proyecto influyó en las políticas educativas brasileñas más 
allá de las fronteras de Rio de Janeiro, aunque su elevado costo 
hizo que gobiernos posteriores de ese estado no le dieran con-
tinuidad. En una forma más modesta, la disminución de la pre-
sión demográfica que se observó en México desde principios del 
siglo xxi hizo posible cerrar turnos vespertinos de no pocas pri-
marias, y ampliar el horario en que se atendía al turno matutino, 
ya el único. La eliminación de las escuelas de jornada extendida 
o completa por el gobierno federal  en el sexenio 2018-2024 es 
un grave atentado contra los modestos avances que se habían 
conseguido, y regresa a la inaceptable inequidad de escuelas de 
tercera para los niños de tercera.

Un sistema educativo que busque la equidad deberá volver a 
impulsar las escuelas de tiempo completo, comenzando con las 
que atienden a los niños y las niñas más necesitados, ofreciéndo-
les un horario más amplio de clases que incluya ofrecer refuerzo 
en las principales materias a quienes lo requieran, y fortalecer la 
educación socioemocional y ciudadana, aprovechando el poten-
cial para ello de la educación física y la artística. Aunque no sea 
posible algo tan ambicioso como los brizoloes de Rio de Janeiro, 
la escuela de jornada completa deberá ofrecer desayuno y comi-
da caliente a sus estudiantes. 

En un sistema equitativo, además, las secundarias deberán 
organizarse, en forma parecida a las primarias, con docentes de 
tiempo completo que acepten encargarse de más de una mate-
ria, haciendo posible un currículo más compacto e integrador, y 
pudiendo además brindar una atención personalizada de mejor 
calidad a un número menor de estudiantes.

Algunos rasgos de la sociedad mexicana dificultan la organi-
zación de un sistema educativo de gran calidad: la dispersión de 
la población rural en un gran número de localidades con menos 
de 500, o incluso menos de 100 habitantes, que impide que haya 
una escuela con un grupo por grado; el que cierto número de 
trabajadores del campo se vean en la necesidad de desplazarse es-
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tacionalmente para ocuparse en labores agrícolas temporales en 
diferentes regiones del país, como los jornaleros de Oaxaca que 
cada temporada van a trabajar a los campos de Sinaloa; y el que 
en México se hablen 68 lenguas de los pueblos originarios, una 
gran riqueza cultural, pero también un gran problema educativo.

La educación multigrado ha mostrado su potencial para 
hacer frente a los primeros de estos problemas; perseguir la 
equidad implicará apoyarla. En cuanto al reto de la variedad 
de lenguas indígenas, desde fines del siglo pasado, y sobre todo 
a partir del sexenio 2000-2006, con la Coordinación General 
de Educación Intercultural Bilingüe, se editan libros de texto y 
otros materiales didácticos en más de 20 lenguas de los pueblos 
originarios, lo que no es suficiente para enfrentar el reto de la 
educación bilingüe, dada la escasez de maestros que hablen la 
lengua de los chicos indígenas a los que deben atender, y ade-
más dominen metodologías didácticas adecuadas.

La dificultad de ofrecer educación bilingüe de buena calidad 
es grande, pero una experiencia como la que ha encabezado Joan 
Marie Feltes en la región amuzga de Guerrero es un ejemplo de 
lo que puede conseguirse. El trabajo de Feltes y decenas de maes-
tros y maestras indígenas tiene lugar en el contexto, notablemen-
te complicado, en que coexisten no dos, sino tres lenguas indíge-
nas: nahua y mixteco (Na’asaavi), además de amuzgo (Nanncue 
Ñomndaa), con una herencia de conflicto y menosprecio mutuo 
entre sus hablantes (Maestros y maestras… 2021).

Los últimos grados de primaria y los de secundaria, además, 
son etapas en que es fundamental potenciar la formación de ac-
titudes ciudadanas y pensamiento crítico, no como oposición a 
lo establecido en forma dogmática, sino como permanente bús-
queda de un sustento racional de las convicciones. Esto cobra 
importancia cuando el debate público, en especial en redes so-
ciales, parece caracterizarse: 

…por la incapacidad de discrepar civilizada, educada y democrática-
mente… y parece estar llevando a la desaparición de posturas mode-
radas… las de quienes tienen dudas, ven valor en las razones a favor y 
en contra y están abiertos a dejarse convencer por datos y buenos aná-
lisis… deja a las personas sin herramientas para distinguir entre hechos 
y opiniones… entre hechos y sentimientos. ¿Cuánto puede aguantar 
en buen estado una democracia si la mayor parte de sus ciudadanos 
no son capaces de hacer esas higiénicas distinciones? (Moreno, 2023).
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Retomando otras ideas del autor del párrafo anterior:

La democracia se aprende… se aprende a dejarse convencer y a 
cambiar de opinión, igual que se aprende la intransigencia y la no-
ción de que rectificar es síntoma de debilidad… en cuanto a la es-
cuela, aunque no exista la asignatura de aprender a discrepar… 
parece cada vez más urgente tomarse en serio ese aprendizaje o, si 
se prefiere, esa competencia. Es una cuestión de alfabetización de-
mocrática que nuestro sistema educativo no puede eludir (Moreno, 
2023).

En relación con asignaturas que se manejan al final de la prima-
ria y en secundaria, se sugieren algunas ideas para reforzar la 
búsqueda de la equidad:

· Lectura: ya no será foco de la atención, pero se mantendrá la prác-
tica de leer 30 minutos al día, para mejorar fluidez y fomentar el 
gusto por textos literarios de mayor complejidad, o contenido rela-
cionado con otras asignaturas; se apoyará a quien aún no ha logra-
do aprender a leer bien para que lo consiga.
· Matemáticas: objeto de atención prioritaria, evitando enseñanza 
basada en memorización, aplicación mecánica de algoritmos y reso-
lución de problemas simples y estereotipados, buscando compren-
sión de ideas importantes y su aplicación a problemas realistas. En 
secundaria además de nociones básicas de álgebra se incluirán ideas 
de estadística, para que los futuros ciudadanos puedan entender 
sin confundirse lo fundamental de resultados de encuestas y datos 
sobre población y economía que dan cotidianamente las noticias. 
· Ciencias naturales: iniciar su estudio sin querer formar investi-
gadores, sino alfabetizar científicamente; entender que aplicar el 
conocimiento científico importa, pero supone comprender fenóme-
nos; para entender las ventajas del plato del buen comer o agua 
simple hay que saber que las enfermedades no se deben a mal de 
ojo (o suposiciones de sentido común) sino a infecciones por micro-
bios, carencia de vitaminas o minerales, etc. Buscar que los alumnos 
desarrollen una visión del mundo acorde con la ciencia, no mítica 
y mágica; comprendan cómo procede la investigación sin aceptar 
ideas dogmáticas ni método científico como receta; cultiven actitu-
des favorables hacia la ciencia, sin verla como amenaza, ni tan com-
pleja que solo está al alcance de seres excepcionales; tengan idea 
crítica del potencial transformador, a veces destructivo, de ciencia 
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y tecnología y comprensión de sus implicaciones éticas y políticas, 
descartando que en decisiones en que esté implicada la ciencia solo 
participen especialistas, o se tomen mediante consultas plebiscita-
rias (Cfr. Martínez Rizo, en prensa).
· Historia y ciencias sociales: reconocer que el sentimiento de identi-
dad con la patria y la comunidad es importante, que tener en cuenta 
la diversidad de una sociedad pluricultural no es sencillo, y que 
comprender la complejidad de los procesos históricos requiere nive-
les de madurez que no tiene un niño de primaria, por lo que estas 
materias se atenderán a partir de secundaria. Se evitarán versiones 
simplistas y maniqueas, y se buscará que los alumnos entiendan el 
pasado y el presente de nuestra sociedad, para que tengan elemen-
tos para captar que de las decisiones y acciones de los ciudadanos 
depende en parte el futuro, que no está dado de manera inexorable.

La ems: de 15 a 17 años de edad
Originalmente la educación básica se limitaba a la primaria; el 
siguiente nivel, la educación media, comprendía lo que hoy se 
llama secundaria y bachillerato. En México la secundaria se se-
paró en 1925 del bachillerato, y se integró a la primaria, aunque 
hasta la fecha mantiene rasgos que recuerdan su origen, con 
materias y docentes especializados en función de la lógica de 
las disciplinas, frente al currículo más integrado de la primaria.  

En 1993 la secundaria pasó a ser obligatoria, con lo que se 
completó su inclusión en la educación básica. En 2012 se decre-
tó la obligatoriedad de la media superior, sin incluirla en la edu-
cación básica, y sin advertir lo poco realista de la meta de llegar 
en una década al 100 % de cobertura de la población de 15 a 17 
años. Lo difícil que es mantener en la escuela contra su voluntad 
a chicos de esa edad hace que, de hecho, hasta ahora ni siquiera 
los sistemas educativos más avanzados hayan alcanzado la co-
bertura total en ese tipo educativo (Cfr. Martínez Rizo, 2012).

Pese a todo, el esfuerzo por mantener en la escuela hasta 
el fin de ems a la mayor proporción posible de jóvenes debe 
continuar, reconociendo lo difícil que es llegar al 100 %, evi-
tando la solución engañosa de la oferta de bajo costo, y acep-
tando que en este nivel es necesario diversificar la oferta, con 
opciones orientadas a preparar para la educación superior o al 
mercado laboral, pero manteniendo el principio de que en to-
das se debe dar a los alumnos una formación que prepare para 
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enfrentar responsabilidades de ciudadanos pensantes, cultos, 
participativos y críticos.

Para sustentar esta idea es útil repasar el desarrollo en Es-
tados Unidos de la oferta de educación vocacional o técnica, si-
guiendo a Mike Rose (2005) que rastrea sus inicios desde fines 
del siglo xix, cuando la primaria era casi universal, pero al nivel 
medio superior llegaba solo el 6.7 % de chicos de 14 a 17 años. 
En las primeras décadas del siglo xx la situación cambió mucho, 
cuando comenzaron a llegar numerosos jóvenes con prepara-
ción, intereses y aspiraciones diferentes y los planteles de high 
school reaccionaron ofreciendo opciones (tracks) curriculares 
alternativas, unas más académicas y otras más prácticas, en los 
inicios del tracking. 

La dupla propedéutico-vocacional se asocia a otros pares de 
ideas, como teórico-práctico, básico-aplicado, abstracto-concre-
to, intelectual-manual. La psicometría y las pruebas de inteli-
gencia reforzaron la idea de que solo algunos jóvenes estarían 
capacitados para estudios de orientación académica, mientras 
muchos, en general de clase trabajadora, afroamericanos y mi-
grantes, serían menos inteligentes y solo serían capaces de hacer 
estudios de enfoque práctico (Rose, 2005, p. 173).

Ofrecer alternativas en el mismo plantel no fue suficiente, y 
comenzó el desarrollo de escuelas vocacionales o técnicas, rele-
gadas a una segunda categoría, frente a las de primera, las high 
school tradicionales, que preparaban a los jóvenes más capaces 
para seguir estudios superiores en instituciones universitarias. 
Rose añade que esta diferenciación contribuyó a hacer más acce-
sible el acceso a la escuela media, pero hizo sumamente desigual 
la calidad de la participación (2005, p. 168).

La enseñanza en escuelas de orientación vocacional se enfoca 
al desarrollo de habilidades orientadas a trabajos concretos, y no 
a contenidos teóricos. Si hay cursos de lengua, se dedican a repa-
sar nociones de gramática, y no a hacer que los alumnos lean a 
buenos autores y escriban ensayos sobre ellos. Se supone que la 
escuela debe promover el desarrollo cognitivo, pero el currículo 
vocacional mismo limita el crecimiento intelectual, reforzando la 
distinción entre los alumnos canalizados a planteles propedéuti-
cos y los enviados a vocacionales, supuestamente porque los pri-
meros tendrían mente intelectual y los segundos mente práctica, 
según la oposición cerebro-mano (Rose, 2005, p. 170).
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Cuestionando esa distinción, Rose analiza la forma de actuar 
de personas ocupadas en trabajos manuales, como fontaneros, 
carpinteros, electricistas o soldadores, y también meseras o pe-
luqueras, y encuentra que sus acciones pueden suponer procesos 
mentales de alta complejidad, similares a los que se suelen creer 
exclusivos de profesiones que requieren formación universitaria; 
a esto alude el subtítulo del libro Valorando la inteligencia del 
trabajador americano. 

Así mismo, revisando ejemplos de buena enseñanza voca-
cional el autor concluye que, como ocurre cuando se observa el 
trabajo bien hecho, el contenido intelectual de esas prácticas es 
claro, aunque no se exprese en los términos académicos típicos 
(Rose, 2005, p. 177).

El análisis de Rose termina señalando que a fines del siglo 
xx comenzaron a surgir ideas nuevas sobre la educación vocacio-
nal, cuestionando el lugar secundario al que ha sido relegada. 
Contribuyen a esta tendencia los avances de la tecnología, que 
hacen que pierdan peso en los mercados los trabajos manuales 
y repetitivos, y en cambio cobren importancia por ser cada vez 
más demandados los que suponen que cada trabajador tenga 
buen dominio del inglés y de competencias cognitivas comple-
jas, y habilidades para usar las nuevas tecnologías. El autor ad-
vierte que transformar la educación vocacional no puede redu-
cirse a ajustes menores o arreglos cosméticos, como añadir un 
par de cursos de contenido presuntamente académico, sin tocar 
el fondo de la estructura curricular (Rose, 2005, p. 181).

Con lo que sabemos sobre la inteligencia y el peso de factores 
no hereditarios en las formas en que se manifiesta, hay base para 
imaginar un sistema de ems que propicie más la equidad: en el que 
haya planteles propedéuticos y vocacionales, pero que los segun-
dos, además de destacar la riqueza de los procesos intelectuales in-
volucrados en los trabajos para los que se prepara a los estudiantes, 
ofrezcan cursos que desarrollen gusto por la lectura, comprensión 
del potencial y límites de las ciencias y de la complejidad de los 
procesos históricos, para tener una visión amplia y equilibrada de 
la sociedad, su pasado y su presente, para participar como adultos 
para dar forma, democráticamente, al futuro que parezca mejor.  
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Conclusión
La investigación educativa ha mostrado hace mucho que los 
resultados educativos se deben a la influencia de un complejo 
entramado de factores, tanto de las escuelas mismas como del 
entorno familiar y social de los estudiantes. Es sabido, además, 
que, siguiendo la lógica de la demanda (derrame paulatino de 
beneficios, spill over effect), la expansión de los distintos niveles 
educativos ha beneficiado primero a quienes más tempranamen-
te demandan ciertos servicios, y han tenido más capacidad de 
presión para ver satisfechas sus demandas. Los primeros bene-
ficiados de la expansión han sido siempre los sectores que ya 
eran socialmente privilegiados, en tanto que los desfavorecidos 
deben esperar siempre a recibir las sobras del pastel. En una 
perspectiva regida por la equidad se esperaría una discrimina-
ción positiva, dar más y primero a los que menos tienen y más 
necesitan; pero lo que ocurre es lo contrario: los niños en cuyos 
hogares hay más carencias asisten a escuelas que son también 
las más pobres en recursos materiales, atendidas por los docen-
tes de menor experiencia (Cfr. Martínez Rizo, 2009 y 2018). 

La historia de todas las sociedades ha estado caracterizada 
por ancestrales y omnipresentes desigualdades de clase, raza y 
sexo, y la escuela no ha podido sustraerse a su influencia y, en 
cierta medida, ha contribuido a perpetuarlas. Para que cambien 
las cosas, retomando una idea de la introducción, hay que inci-
dir en todos los factores relevantes de la escuela y el entorno, 
pero además hay que modificar algunos rasgos estructurales de 
los sistemas educativos a los que se ha referido este texto, que 
dificultan la búsqueda de la equidad:

· Educación inicial: comenzar temprano, de 0 a 2 años e incluso antes 
del nacimiento del bebé, pues hacerlo después es demasiado tarde.
· Preescolar y primeros grados de primaria: aprovechar la baja na-
talidad para reorganizarlos con grupos de tamaño reducido; privi-
legiar aprender a leer y el desarrollo socioemocional y de valores 
cívicos; flexibilizar la organización en grados reconociendo distintos 
niveles de madurez y sin reprobación.
· Toda la educación básica: políticas compensatorias fuertes, 
para ofrecer las mejores condiciones en la escuela a los alumnos 
más necesitados.
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· Secundaria: currículo compacto, con menos materias integra-
das y docentes de tiempo completo; grupos de menor tamaño 
y tránsito a un solo turno haciendo realidad paulatinamente la 
jornada completa. 
· Media superior: evitar oferta de bajo costo para atender mayor 
demanda, procurando que todos los alumnos sigan en escuela; 
minimizar distinción entre planteles propedéuticos y vocaciona-
les reconociendo la dimensión intelectual del trabajo manual, 
y ofreciendo a todos los jóvenes una formación integral como 
futuros ciudadanos. 

Buenas políticas compensatorias, con rasgos como estos, y en 
plazos de tiempo razonables, que se medirán en décadas, po-
drían hacer que el sistema educativo avance en dirección de 
mayor equidad.
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CONTRAPORTADA

El libro De la Educación Básica a la Superior: investigación 
y políticas. Felipe Martínez Rizo está dedicado a los docen-
tes de la Educación Básica, Media Superior y Superior del 
país, así como a estudiantes de posgrado, investigadores, 
hacedores de política y otros actores educativos en forma-
ción o con intereses en el sistema educativo nacional.

El libro pretende acercar a sus lectores a la visión que 
Felipe Martínez Rizo tiene sobre la educación en México. 

Los materiales que se incluyeron en esta antología y los 
que no están, pero que se mencionan en las referencias o 
en el estudio introductorio, resultan ser una invitación a la 
lectura de la trayectoria de este prolífico autor.

Felipe Martínez Rizo ha dedicado gran parte de su vida 
profesional a la reflexión, a la investigación, a la asesoría 
y a la ejecución y seguimiento de políticas públicas sobre 
la evaluación en la educación, sobre su sentido, sobre su 
relación con los niveles de aprendizaje, con los rankings 
educativos, con la autonomía universitaria y con el carác-
ter histórico y prospectivo de la educación.

Este libro es resultado de la colaboración entre el Cole-
gio de Bachilleres del Estado de Veracruz y el Centro de 
Investigación e Innovación en Educación Superior de la 
Universidad Veracruzana, instituciones que vieron con 
interés la realización de esta antología sobre el trabajo de 
Felipe Martínez Rizo. 

Dada la importancia del tema y el alcance de esta colec-
ción, esperamos alcanzar lectores en distintas partes del país.

Portada AR

http://apuntesacademicos.cobaev.edu.mx/libros/    


