Indicadores, metas y politicas educativas

La aprobacion en 2010 por parte de los ministros iberoamericanos de Educacion
y por los jefes de Estado y de Gobierno del proyecto Metas Educativas 2021

ha generado un amplio abanico de propuestas, innovaciones y reflexiones. En
paralelo, y como si hubiera habido una planificacién compartida, casi todos

los paises latinoamericanos han reforzado su compromiso con la educacién

y han ampliado los recursos econémicos destinados a ella. Hasta el momento
no es aventurado hablar de que nos encontramos en la década de la educacién
latinoamericana.

Series de la coleccién

Evaluacion

La evaluacion de los sistemas educativos, de los programas, de las escuelas, de los
docentes y de los alumnos es una condicién necesaria para mejorar la calidad de
la educacion. La serie de libros sobre evaluacion pretende ofrecer los principales
modelos, indicadores, experiencias e innovaciones que se desarrollan en este
campo.

Metas Educativas 2021

La conmemoracion de los bicentenarios de las independencias debe favorecer

una iniciativa capaz de generar un gran apoyo colectivo. Asi lo entendieron los
ministros de Educacién iberoamericanos cuando respaldaron de forma unanime

el proyecto Metas Educativas 2021: la educacion que queremos para la generacion
de los Bicentenarios. Semejante tarea colectiva, articulada en torno a la educacién,
ha de contribuir al desarrollo econdmico y social de la regién y a la formacién de
ciudadanos cultos y libres en sociedades justas y democraticas. La Coleccién Metas
Educativas 2021 pretende ampliar y compartir el conocimiento e impulsar el debate,
la participaciéon y el compromiso colectivo con este ambicioso proyecto.

MINISTERIO H
DEASUNTOS EXTERIORES aecid
Y DE COOPERACION

Negro Pantone 375 C

s
g £
S B
Lo ©

Q
gL
g o
_
o ©
38
B
==
— >~

Evaluacion

Metas Educativas

Evaluacion

Indicadores, metas
y politicas educativas

Marta Kisilevsky
Enrique Roca
Coordinadores

Metas
Educativas

2021

Organizagé@o
dos Estados
Ibero-americanos

Para a E
El

La educacion que queremos
para la generacion de los
Bicentenarios

Organizacion
de Estados
Iberoamericanos




Del texto: © Organizacién de Estados Iberoamericanos

para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (OEI)

C/ Bravo Murillo, 38

28015, Madrid, Espaia

WWW.oel.es

Las opiniones de los autores expresadas en este libro no representan
necesariamente los puntos de vista de la OEL

ISBN: 978-84-7666-235-9



Indicadores, metas
y politicas educativas

Metas
Educativas
2021

Organizacao Organizacion
dos Estados de Estados
lbero-americanos Iberoamericanos

Para a Educagéo, - Para la Educacion,
aCiéncia AI- I la Ciencia
eaCultura V - y la Cultura






ATUATO MATCNEST ..o e, 7

Marta Kisileusky ¥ ENTIQUE ROCA .....c..oviiuiiiiiiiiiii et 9

Los sistemas de indicadores: una radiografia de la educacién,

ALGJANATO TIANA FOITOT ..ot 17
Los indicadores educativos y su construccion: qué esperar y qué cuidar,

Felipe MATTINEZ RIZO.......cuiiiiiioi it 31
Estadisticas e indicadores educativos: reflexiones generales,

CESAT GUAAGLUDE ... 47
La Evaluacién de Aprendizajes, herramienta para mejorar la calidad educativa,

LOONOT CATIOLA ..ottt 61
Desigualdad, diversidad e informacion,

Néstor Lopez Y Florencia SOUTTOULLLE ..........c.oouiiiiiiiiii i 81
Interpretacién de indicadores educativos y politicas publicas,

MATEA KISTIEUSRY ...t 95

Los sistemas internacionales de indicadores educativos en Latinoamérica,

DANIEL TACCATT ...ttt 117
Sistemas de indicadores nacionales: el modelo espanol,

JOAGUITT MIATTINL ..ottt 133
Avances y perspectivas del Sistema de Indicadores de México,

H. Robles, M. Escobar, M. Herndndez y L. ZeNdejas .............cccooiiiiiiiiiiiiiieiioioeeee e 153
Indicadores internacionales: la OCDE y la Unién Europea,

ENTIQUE ROCA.......e oot 173






Alvaro Marchesi

Secretario general de la OEI

La aprobacién en 2010 por parte de los ministros iberoamericanos de Educacién y por los jefes
de Estado y de Gobierno del proyecto Metas Educativas 2021 ha generado un amplio abanico
de propuestas, innovaciones y reflexiones. En paralelo, y como si hubiera habido una planifi-
cacién compartida, casi todos los paises latinoamericanos han reforzado su compromiso con
la educacién y han ampliado los recursos econémicos destinados a ella. Hasta el momento no

es aventurado hablar de que nos encontramos en la década de la educacién latinoamericana.

Uno de los acuerdos alcanzados en torno a las Metas Educativas fue la creacién del Instituto
de Evaluacién y Seguimiento de las Metas Educativas (IESME) formado por los directores de
los institutos de evaluacién de cada uno de los paises. En sus casi tres afios de existencia ha
demostrado su dinamismo y su capacidad de coordinar los trabajos y las variadas perspecti-
vas de sus distintos participantes. Los dos informes ya publicados y un tercero de proxima
aparicién sobre el desarrollo profesional de los docentes es un buen ejemplo de esta dina-

mica positiva.

Entre los retos a los que se esta enfrentando el IESME, hay que destacar la definicién de los
indicadores de cada una de las metas, de tal forma que los datos suministrados reflejen su
cabal significado y alcance, y al mismo tiempo permitan una comparacién coherente entre
los paises a lo largo del tiempo. No esta siendo una tarea sencilla. En ocasiones, es muy dificil
obtener datos que hagan justicia al genuino objetivo educativo de la meta aprobada; otras
veces, ni siquiera estos datos existen, y en bastantes ocasiones, los paises utilizan indicadores
diferentes para reflejar la misma realidad, lo que conlleva tiempo ponerse de acuerdo. Si eso
sucede en el seno del consejo rector del IESME, es facil inferir que algo similar se produce en

la mayor parte de los programas de evaluacién educativa.

Hay atajos que simplifican la tarea de la evaluacién: elegir los indicadores mas sencillos o ya
disponibles, y pensar que sélo en ellos se pueden resumir los objetivos de la educacién. Desde
esta légica, al final, la educacién se convertiria en lo que es posible medir en los programas

de evaluacién, con lo que la finalidad de las politicas educativas estaria en lograr que los
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alumnos y las escuelas mejoraran en los niveles de logro de estos indicadores establecidos. El
resultado de este proceso desventurado es que los indicadores medibles a través de procesos
sencillos podrian llegar a convertirse en el referente principal de la educacién y de sus poli-

ticas publicas.

Para ayudar a la reflexién sobre los retos a los que hay que hacer frente en el campo de la
evaluacion y sobre los precipicios que acechan, se decidid preparar este libro. Su titulo ya es
bien significativo y resume el corazén del debate: indicadores, metas y politicas educativas:
;qué tipo de indicadores, para qué metas y con qué politicas educativas? O dicho en la secuen-
cia deseada: ;qué metas, desde qué politicas educativas y con qué indicadores? La continua
relacién entre estos tres términos, como vértices inseparables de una figura geométrica, es la

garantia de un proceso fecundo para avanzar en la mejora de la educacién.

En este contexto, el mantenimiento de publicaciones como la que ahora tiene el lector ante
su vista, preparada a lo largo del afio 2011 y que forma parte de la serie de Evaluacién en la
coleccién de las Metas Educativas, es expresion de la voluntad de la OEI de seguir impulsando

la reflexion en todos aquellos temas que afectan a la calidad y a la equidad educativa.
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La educacién es hoy -mas que nunca— una preocupacion fundamental de las sociedades, obje-
to de estudio y de reflexién, por parte de expertos e implicados, ha pasado a ser un asunto de
debate ideolédgico y politico. A ello ha contribuido, de modo decidido, un proceso institucional
de reflexién y actuacién que se inici6 a finales del siglo pasado (UNESCO, OCDE, UE), y que dio
lugar a una profunda renovacién de los objetivos y las aspiraciones sociales sobre la educa-
cion. A este proceso se ha sumado la comunidad iberoamericana (OEI) con el lanzamiento del

programa iberoamericano Metas Educativas 2021.

Entre otras cuestiones esenciales, destacan en el conjunto de reflexiones desencadenadas por
estos esfuerzos institucionales, las relativas a como conocemos del modo mas preciso la edu-
cacién que tenemos, qué educacion deseamos y cuales son los esfuerzos politicos y sociales
necesarios para alcanzarla. Estas son las cuestiones que nos plantea este volumen de la colec-

cién Metas Educativas 2021, desde el titulo: Indicadores, metas y politicas educativas.

No siempre se han concebido los indicadores educativos como un instrumento indispensable
para conocer con rigor el funcionamiento de los sistemas educativos y, a través de dicho co-
nocimiento, estar en mejores condiciones para transformar la educacién. Conocimiento que,
por tanto, debe ser Util y pertinente para la comunidad cientifica, la comunidad educativa,
los responsables de las politicas educativas y la sociedad en general. También es cierto que
de objetivos educativos asumidos por las sociedades se ha empezado a hablar no hace dema-

siados anios. No muchos més, al menos, que de los propios indicadores educativos como tales.

Los capitulos abordan fundamentalmente la primera de las cuestiones, la del conocimiento
de la educacién que ofrecen los indicadores educativos, pero desde una perspectiva tedérica y
practica, que incorpora a la reflexién, precisamente, los objetivos y la mejora educativa; es de-
cir, una consideracién sobre el sentido de indicadores educativos al servicio de los objetivos y
de la definicién de éstos, basada precisamente en los indicadores disponibles, los posibles, los
necesarios, que satisfagan las aspiraciones mas nobles y ambiciosas de nuestras sociedades

sobre la educacién que deseamos.
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En el libro se propone un recorrido que va desde las consideraciones tedricas y metodoldgicas
de la primera parte, a las mas especificas de cémo se han planteado los sistemas de indicado-
res y como se podrian plantear en funcién de unos u otros requerimientos, asi como cuéles
son las virtudes e inconvenientes de unas u otras decisiones. Se trata, por tanto, de ofrecer al
lector un panorama que los autores deseamos sea rico, aunque no necesariamente exhausti-

vo, de lo que han sido, son y pueden ser los sistemas de indicadores educativos.

En la elaboracién de los capitulos se ha procurado también tener presente la indispensable
relacién entre los indicadores y los destinatarios de la informacién que proporcionan: los res-
ponsables de las politicas educativas, los de la comunidad educativa o los encargados de la
difusién de la informacién y, por tanto, de la construccién de la opinién publica préxima y

también no especializada.

En el primer capitulo Alejandro Tiana presenta un detenido anéalisis del recorrido de las prin-
cipales iniciativas para la construccién de indicadores educativos, tanto desde el punto de
vista histérico como el conceptual. Esta mirada deriva en reflexiones, por un lado ligadas a la
definicién de indicador, y por otro, sobre los sistemas de indicadores nacionales e internacio-
nales. Se proponen analisis de aquellos indicadores vinculados a los centros docentes, para

culminar con una llamada de atencién acerca de los usos y abusos de los indicadores.

El siguiente capitulo aborda los aspectos tedricos y metodologicos que se vinculan con el
desarrollo de los sistemas de indicadores, prestando especial atencién a las precisiones ter-
minolégicas y conceptuales. Felipe Martinez Rizo senala los principales aspectos de una
metodologia elaborada en base a una rica variedad de experiencias acumuladas y la litera-
tura vigente para la construccién de indicadores. Adicionalmente, resalta la necesidad de
combinar adecuadamente los aspectos técnicos con aquellos que se derivan de la aplicacién

concreta de politicas sociales.

César Guadalupe, en el capitulo siguiente, invita al lector dedicado a trabajar en estos temas
a reflexionar criticamente sobre su propia practica y a los usuarios, en general, a hacer un
mejor —técnica y politicamente mas robusto y pertinente- uso de la informacién. Asimismo,
se plantean ideas para la creacién de un espacio de didlogo entre productores y usuarios, que

redunde en la mejora continua de los sistemas de informacién educativa.

Los indicadores sobre los resultados del aprendizaje son analizados en el capitulo cuarto, en el
que Leonor Cariola muestra las condiciones que requiere un sistema de evaluacién para que
cumpla su misién principal. Se pone énfasis en la integracién que debe haber entre el sistema

de evaluacion y el educativo para evitar las contradicciones entre objetivos, decisiones y tipos
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de evaluacién. También se alerta muy especialmente sobre la importancia de las decisiones a

tomar a la hora de la entrega de resultados.

En el siguiente capitulo, abordado en tono de ensayo, Néstor Lépez procura establecer una
relacién entre los conceptos de desigualdad, diversidad e informaciéon. Propone recuperar una
visién universal de las politicas educativas, y sostiene la necesidad de pensar una mirada
diferente de la realidad mas sensible a la heterogeneidad de situaciones educativas, que co-
existen en cada uno de los paises de la regién. Uno de sus ejes del ensayo se centra en las im-
plicaciones que tiene este salto en la produccién y en el tratamiento de la informacién social

y educativa.

En el tltimo texto de esta primera parte del libro, Marta Kisilevsky reflexiona sobre los aspec-
tos vinculados a la interpretacion y difusién de los indicadores educativos, dado que constitu-
ye un aspecto vital en la implementacién de la politica educativa. Se trata de mostrar algunas
de las paradojas que subyacen en ese proceso complejo y sus fronteras con el terreno de las

politicas publicas.

La segunda parte del libro brinda un panorama actual de los indicadores educativos, inclu-
yendo algunos casos nacionales. Daniel Taccari ofrece un recorrido global por los principales
sistemas de indicadores internacionales vigentes, asi como su relacién con las fuentes pri-
marias de informacién. Sefiala con énfasis la necesidad de articular esfuerzos para procurar
acompanar los cambios educativos que se vienen observando en la region, con adecuados

sistemas de indicadores.

El caso espatiol es analizado por Joaquin Martin Munoz. En este capitulo se observa detenida-
mente el surgimiento y desarrollo del sistema de indicadores y se proponen reflexiones a par-
tir de los resultados obtenidos desde su inicio. Este analisis se completa con una descripcién
en base a datos, cifras y graficos de distintos tipos de indicadores, para culminar con diversas

propuestas de mejora del sistema de indicadores espafiol.

El siguiente capitulo pone el foco en el caso mexicano. Asi, Héctor Robles y colaboradores,
comparten las experiencias, aprendizajes y perspectivas en la construccién y mantenimiento
del sistema de indicadores de México. Luego de una detenida descripcién, evolucion y expli-
citacién de las nociones conceptuales basicas que lo sustentan, se proponen lineas a seguir

para la mejora del sistema.

Por ultimo, Enrique Roca retoma la perspectiva internacional y presenta un detallado panora-
ma de los indicadores de la OCDE y la Unién Europea. Plantea cémo es posible complementar
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ambas fuentes de informacién a través de su evolucion y perspectivas comunes, que lejos de

superponerse, contribuyen al logro del éxito de la mejora de la educacion.

Esperamos que este segundo volumen de la serie Evaluacién de la coleccién de Metas Educa-
tivas 2021, facilite, junto al anterior, un mejor conocimiento de los conceptos e instrumentos

de los indicadores y la evaluacién, asi como su uso para la mejora educativa.









PRIMERA PARTE

CONSIDERACIONES GENERALES,
TEORICAS Y METODOLOGICAS
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Alejandro Tiana Ferrer

La preocupacién que se extendié en los afios noventa por la mejora de la calidad de la educa-
cién condujo a la creacién de sistemas nacionales de evaluacién en paises con muy diversos
niveles de desarrollo. Como efecto del empuje producido por el acelerado proceso de globa-
lizacién y la creciente competencia econémica internacional, las autoridades politicas y los
especialistas volvieron a situar a la educacién y a la formaciéon en el centro de las preocu-
paciones publicas. Tras afios de desconfianza —o, como dijo Philip H. Coombs en un lema
que se convirtié en histérico, de “crisis de la educacién” (Coombs, 1971)- la formacién de los
ciudadanos y el incremento del capital humano de las naciones volvié a ser considerado un
factor fundamental para el desarrollo econémico y social, lo que se puso de manifiesto en la
atencién que volvieron a prestarle organismos internacionales tan relevantes como la OCDE o
la UNESCO. En consecuencia, los resultados logrados por los costosos y cada vez mas sofisti-

cados sistemas educativos se convirtieron en objeto de escrutinio publico.

Los nuevos sistemas nacionales de evaluacién encontraron su fundamento en la idea ex-
tendida de que la evaluacién constituye un elemento decisivo para la mejora cualitativa de
la educaciéon. De acuerdo con este supuesto basico, la adopcién de decisiones encaminadas
a la mejora de la actividad educativa sélo puede asentarse sobre una informacién rigurosa,
contrastada y equilibrada, que ademés debe ser difundida publicamente y estar abierta al
debate. La evaluacion constituye un valioso mecanismo para obtener y difundir ese tipo de
informacién, por lo que se convierte en un poderoso instrumento de conocimiento, de valora-
cién y, en ultima instancia, en una palanca de cambio y de reforma. No es extraio que, en este
contexto, se haya llegado a afirmar que la evaluaciéon constituye un recurso de primer orden
al servicio de un nuevo estilo de hacer politica y de conduccién de los sistemas educativos en

las sociedades del capitalismo avanzado (House, 1993).

Parallevar a cabo la evaluacién de los sistemas educativos se ha recurrido a diversos métodos
y procedimientos. Quizas el mas extendido en la actualidad sea la elaboracién y aplicaciéon de

pruebas de rendimiento a los alumnos que se encuentran en momentos clave de su proceso

17
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de escolarizacion. Aunque la aplicaciéon de pruebas cuente con una larga tradicién en algunos
paises, su introduccién ha supuesto una experiencia nueva para algunos sistemas educativos,
en los que la evaluacién de los estudiantes habia reposado hasta entonces exclusivamente en
el juicio profesional de los profesores, con muy escasa o nula intervencién exterior. Si bien no
siempre ese nuevo tipo de pruebas han llegado a sustituir el juicio evaluador de los docentes,
en algunos casos, como pudo ser el caso del Reino Unido tras las reformas de Margaret That-

cher, se han superpuesto notablemente.

Lo clerto es que, con unas u otras caracteristicas, con uno u otro alcance o consecuencias, la
aplicacion de pruebas de rendimiento se ha convertido en una practica habitual en un buen
numero de paises. Tan importante es el lugar que esta practica ha llegado a alcanzar para la
conduccién de los sistemas educativos que ha pasado a considerarse un empenio internacio-
nal y no simplemente una tarea de caracter nacional. Asi, la notable ampliacién del numero
de paises participantes en los estudios realizados por la International Association for the Eva-
luation of Educational Achievement (IEA), desde su creacién a finales de los cincuenta hasta la
actualidad, o la importancia que ha cobrado el Programme for International Student Assessment
(PISA) en los ultimos afos, no son sino un reflejo de esta nueva situacién en que la evaluacion

ha alcanzado un caracter casi planetario.

A la vista de esta situacién, puede concluirse que la aplicacién de pruebas de rendimiento a
los estudiantes es actualmente uno de los mecanismos mas generalizados para lograr una
efectiva rendicién de cuentas en el &mbito educativo. A través de esa practica se ha ido pro-
duciendo un desplazamiento de la evaluacién de los aprendizajes, desde el espacio interior
de la institucién escolar hacia otro ambito de caracter mas publico, logrando asi hacer méas
transparente la actividad educativa y permitiendo valorar mejor el rendimiento logrado. No
obstante, no se debe ignorar que dicha practica ha sido objeto de analisis contrapuestos, pues
mientras que algunos actores educativos han subrayado su valor e interés para el desarrollo
de nuevos modos de administracién de la educacion, otros han puesto el énfasis en las conse-

cuencias negativas que produce.

Una de las principales consecuencias que ha producido la puesta en marcha de los diversos
mecanismos de rendicién de cuentas consiste en que los centros escolares han pasado a ser
sometidos a escrutinio y evaluacién. En efecto, si bien la mirada de los evaluadores se diri-
gi6 en primer lugar hacia los resultados escolares que obtienen los estudiantes, aplicandoles
pruebas de rendimiento, la atencién se dirigié inmediatamente hacia los actores y el entorno
donde reciben su formacion. Los profesores, el curriculo y el conjunto de la institucién escolar
han pasado en consecuencia a ser objeto de evaluacién. De ese modo, la evaluacién educativa
ha ido desbordando sus ambitos tradicionales de actuaciéon (los estudiantes y sus aprendi-

zajes) y alcanzando nuevas areas (los profesores, el curriculo y los centros escolares). Puede
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decirse que el conjunto de la actividad educativa es hoy objeto legitimo de evaluacién y no

solamente los aspectos relativos al alumno y a su proceso de aprendizaje.

Para dar respuesta a esta nueva preocupacién se han ido desarrollando nuevos instrumentos
de evaluacién. Conocemos distintos modelos de evaluaciéon de centros educativos, que van
desde los que adoptan una perspectiva totalmente externa y utilizan métodos puramente
cuantitativos hasta los que prefieren la perspectiva interna y los métodos cualitativos, pasan-
do por diversos modelos intermedios que se sitian en una perspectiva interna/externa y op-
tan por la combinacién de métodos. También conocemos distintos modelos de evaluacién de
la actividad docente, desde los que se realizan periddicamente por los superiores jerarquicos
—directores o inspectores—y asignan calificaciones a cada profesor que tienen influencia en su
carrera profesional, hasta los que se basan en una evaluacién por pares y tienen un caracter
fundamentalmente incentivador. Y otro tanto podria decirse de los modelos de evaluacién de
programas educativos, sobre los que existe una amplia literatura. La tipologia de modelos e
instrumentos de evaluacién es muy amplia, asi como sus fundamentos cientificos y los méto-
dos que aplican. El objetivo final de todos ellos es el mismo —evaluar los diversos componentes

de los sistemas educativos— pero las aproximaciones que realizan son sumamente variadas.

Entre estos nuevos instrumentos que se han desarrollado en los tultimos tiempos, hay uno que
ha experimentado un rapido desarrollo en las ultimas décadas, por lo que merece la pena su
consideracién detenida. Se trata de los denominados indicadores de la educacién, a cuya defini-

cién y calculo se han dedicado bastantes esfuerzos en este tltimo tiempo.

En los Gltimos tiempos se oye hablar con bastante frecuencia de los indicadores de la educa-
cién, en contextos muy diferentes y haciendo referencia a realidades muy diversas. Asi, por
ejemplo, la OCDE viene publicando una serie de indicadores internacionales de la educacion,
en unos volumenes de periodicidad anual que llevan el titulo genérico de Education at a Glance
/ Regards sur [’éducation y que en los meses finales de cada aflo provocan diversos comentarios
en la prensa general y en la especializada de los paises participantes. Por otra parte, la Unién
Europea elabord unos indicadores con el propésito de valorar el grado de cumplimiento de los
objetivos establecidos para los sistemas educativos europeos en el afio 2010 (los denominados
Objetivos de Lisboa). Y también oimos hablar de los indicadores de las universidades con vistas
a su acreditaciéon o de los indicadores de los centros educativos, teniendo en perspectiva su
evaluacién externa. A la vista de esa diversidad de referencias, no cabe duda de que estamos
ante uno de esos términos polisémicos que tanto abundan en el lenguaje educativo y que tie-

nen una amplia variedad de significados y de usos. Por ese motivo no esta de mas comenzar
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preguntandonos, qué debemos entender por indicador y en qué pueden los indicadores ayu-

darnos a comprender los distintos elementos de la realidad educativa.

Podemos realizar una primera aproximacién a través de las definiciones de ese término que
incluyen los diccionarios mas habituales de las diversas lenguas. Asi, el Diccionario de la Real
Academia Espariola define al indicador como aquello “que indica o sirve para indicar”, mientras
que este ultimo término es a su vez definido como “dar a entender o significar una cosa con
indicios o sefiales”. Una definicién parecida proporciona el diccionario Larousse, que define al in-
dicador como aquello “que indica, que permite conocer” o “que sirve para indicar”. Por su parte,
el Oxford Dictionary lo define como “una cosa que senala algo” o “un tablero que da informacién
sobre la situacién actual”. Aunque estas definiciones puedan parecer excesivamente genéricas,

suponen una primera orientacion en la busqueda del significado del término.

Si acudimos al origen histérico de los indicadores, quizas comprendamos algo mejor qué son
y qué pretenden. Para realizar esta segunda aproximacion, es importante comenzar desta-
cando que los primeros indicadores desarrollados fueron los econdémicos, elaborados con el
propésito de facilitar la comprensién y la representacién de una realidad tan compleja como
es el mundo de la economia, a través de la recogida y el anéalisis de un conjunto limitado de
datos significativos. Del éxito de la tarea de construccion de los indicadores econémicos da fe el
uso tan frecuente de algunos de ellos, como los de producto interior bruto, renta per capita, indice de
precios al consumo u otros, que son manejados a diario tanto por los economistas como por los

no especialistas.

La difusién y aceptacion de los indicadores econémicos llevd en los afios sesenta a algunos
cientificos sociales a plantearse la posibilidad de emprender una tarea semejante en un ambi-
to mas amplio, relativo al funcionamiento de las sociedades. Asi fueron surgiendo indicadores
demograficos, de la salud, de la calidad de vida y, como no podia ser menos, de la educacién.
Aunque habrian de pasar bastantes afnos antes de que algunos de esos nuevos planteamientos
arraigaran, ya desde entonces comenzé a extenderse el interés por estos nuevos instrumen-

tos que, sin embargo, prometian més de lo que todavia eran capaces de lograr (Fasano, 1994).

De la combinacién de estas dos aproximaciones complementarias surge una idea central, que
resulta necesario subrayar: un indicador no es sino una senal o indicio que permite captar y
representar aspectos de una realidad que no resultan directamente asequibles al observador.
De igual modo que el conductor cuenta en su tablero de instrumentos con indicadores de la
temperatura del agua o del aceite o que el quimico dispone en su laboratorio de indicadores
que le permiten constatar la existencia de una determinada reaccién que no resulta aprecia-
ble a simple vista, el cientifico social construye indicadores con la intencién de aproximarse a
diversos aspectos poco visibles de su dmbito de trabajo.
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En el campo de la educacién, también se han realizado varias propuestas para definir qué
debe entenderse por indicador. La mas clasica, ademas de ser una de las primeras y de las
mas veces repetida, es la de Oakes, autora de una obra pionera en este campo, para quien
un indicador educativo es “un estadistico referido al sistema educativo, que revela algo sobre
su funcionamiento o su salud” (Oakes, 1986). Su referencia al indicador como una medida
estadistica es caracteristica de la concepcién que de ellos se tenia en los afios ochenta, que
iria cambiando paulatinamente con el paso del tiempo. Las definiciones de los noventa se-
guian registrando esta posibilidad, pero sin considerarla ya imprescindible. Asi, por ejemplo,
el concepto de indicador utilizado en el proyecto internacional de la OCDE era el de “un dato
(generalmente una medida estadistica) que proporciona informacién acerca de la condicién y
el estado del sistema educativo, describe sus rasgos fundamentales y es util para la toma de

decisiones”.

Desde un punto de vista aun mas amplio y mas adaptado a nuestro concepto actual, un in-
dicador podria definirse como un artificio que proporciona informacién relevante acerca de
algln aspecto significativo de la realidad educativa. Lo méas habitual es que dicho artificio
consista en algun tipo de dato de caracter cuantitativo, generalmente una medida estadistica.
Sin embargo, hay que deshacer la idea de que un indicador es por definicién un dato numérico.
El uso del término artificio no es casual, sino que responde a la experiencia habitual, puesto
que en muchos sistemas de indicadores se incluyen también datos no cuantitativos, recu-
rriendo a graficos u otro tipo de representaciones de la realidad. No obstante, es justo recono-
cer que la mayor parte de los indicadores son de caracter cuantitativo, aunque se refieran a
aspectos cualitativos de la realidad analizada. La posibilidad, adecuacién y validez de los pro-
cedimientos para transformar una realidad cualitativa en un dato numeérico es precisamente
uno de los aspectos que ha generado més discusiéon entre los partidarios y los detractores de

este tipo de instrumentos.

De acuerdo con esta concepcién, los indicadores pueden entenderse como un nuevo tipo de
instrumentos —de artificios hemos hablado aqui- que sirven para representar o analizar una
parcela de la realidad social, en este caso la educativa. Sin embargo, no hay que poner la clave
de su éxito y de su aceptacion en su capacidad de representacion y en su eventual potencia
de analisis y explicacién. Los cientificos sociales utilizan otros muchos recursos para conocer
e interpretar la realidad que abordan. Los indicadores no son sino un instrumento concreto,
que tiene ademas un alcance limitado. Merece la pena por consiguiente preguntarse por los

motivos que explican su amplia difusion.
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Sin duda, el motivo principal, por el que han atraido interés en medios tan diversos, se en-
cuentra en dos de sus rasgos definitorios: su caracter sintético y su orientaciéon hacia la
toma de decisiones. Por una parte, la seleccién de un conjunto limitado pero significativo de
indicadores permite hacerse una idea sintética del funcionamiento de una determinada rea-
lidad. Se trata de una operacién de representacién simplificada de una realidad compleja, sin
que en ese proceso pierda ésta su caracter especifico (lo que no resulta ciertamente facil). No
quiere decir ello decir, como erréneamente se piensa a veces, que los indicadores expliquen
por si mismos las relaciones causales que existen en la realidad que representan (afirmando,
por ejemplo, qué causa produce un determinado efecto), ni que permitan extraer conclusio-
nes univocas (sefialando qué debe hacerse necesariamente a partir de ellos). Su contribucién
consiste mas bien en iluminar dicha realidad y aportar elementos de juicio para interpretarla

correctamente (Bryk & Hermanson, 1994).

Por otra parte, ese caracter sintético e iluminador ha atraido hacia ellos la atencién no sélo
de los cientificos sino, muy especialmente, de quienes necesitan contar con una informacién
manejable y til para tomar decisiones. Los responsables politicos, los administradores publi-
cos, los equipos directivos de los centros docentes, todos ellos se muestran interesados por un
instrumento que les permite destacar de modo sintético lo més relevante de su campo de ac-
tuacién y orientar asi (o explicar) la toma de decisiones. Esa experiencia es la que ha llevado a
argumentar que la construccion de un indicador no es un proceso puramente cientifico o téc-
nico, sino el resultado de una compleja interaccién entre un proceso cognitivo y otro politico
(Bottani & Tuijnman, 1994). En este contexto, la negociacién llevada a cabo entre los distintos
actores educativos para la definicién de indicadores desemperia un papel fundamental en el

proceso de su construccion.

Esa naturaleza politica (utilizando el término en sentido amplio) de los indicadores ha sido
también objeto de muchas criticas. No son pocos quienes consideran que constituyen un
instrumento vinculado a una conduccién tecnocratica de la educacién y poco util para la
mejora de la practica educativa. Dichas criticas, teniendo parte de razén en sus argumentos,
tienden sin embargo a magnificar el papel que instrumentos como los indicadores pueden
desempenar en la reflexién educativa y en la construccion de la practica. Como se indicaba
antes, la explicacién e interpretacién de la realidad es una tarea compleja (tan compleja, al
menos, como la propia realidad) que exige de diversos enfoques, herramientas y aportaciones.
Los indicadores no son sino una de tales herramientas, a la que no se debe pedir mas de lo

que pueden ofrecer.

Al igual que los indicadores macroeconémicos pueden ser utilizados para analizar la reali-
dad econdémica desde puntos de vista diferentes, e incluso opuestos entre si, sin esconder o

enmascarar por ello el debate politico e ideoldgico subyacente, lo mismo podria decirse de
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los educativos. En efecto, su principal interés radica en que aportan una informacién rele-
vante acerca de los fendmenos educativos, capaz de sustentar un debate publico e informado
acerca de los mismos. Entre otras virtudes tendrian la de objetivar el debate educativo en las
sociedades democraticas, proporcionando una informacién publica, relevante, significativa y
facilmente comprensible para los ciudadanos. Méas alla de la pura retérica, la experiencia que
comienza a desarrollarse en algunos paises permite afirmar que ésta es una de sus posibili-

dades més atractivas.

Aunqgue en los parrafos anteriores se ha intentado analizar qué debe entenderse por un indi-
cador, lo cierto es que la referencia a ese término se hace més frecuentemente en plural que
en singular. Dado que el principal interés de los indicadores consiste en ofrecer una infor-
macién sintética, relevante y significativa acerca de una parcela determinada de la realidad,
no debe extrafiar que se haya preferido la construccién de sistemas méas o menos amplios de
indicadores antes que la utilizacién de indicadores singulares. En efecto, la combinacion de
un conjunto integrado de indicadores permite abarcar un campo méas amplio, como es el caso
del sistema educativo, cubriendo ambitos complementarios y potenciando asi su capacidad

interpretativa.

La construccién de sistemas de indicadores suele tropezar con la dificultad de establecer cua-
les deberian ser sus dimensiones ideales. Esa dificultad deriva de la necesidad de conciliar dos
planteamientos contrapuestos, que suelen chocar entre si. Por una parte, se plantea la nece-
sidad de ofrecer una visién sintética de una parcela de la realidad educativa, de por si com-
pleja, lo que sugiere limitar el nimero de indicadores manejados, manteniéndolos en unas
dimensiones razonables. Por otra parte, se manifiesta la necesidad de reflejar la realidad de
manera respetuosa y global, lo que impulsa la tendencia a ampliar el nimero de indicadores.
La tensién no tiene siempre solucion facil, pues no debe interpretarse que exista un numero

magico de indicadores necesarios para explicar adecuadamente la realidad educativa.

Mas alla de que el nimero de indicadores seleccionados sea variable, la tendencia més comun
es la de integrarlos en conjuntos articulados. En efecto, para que un sistema de indicadores
refleje adecuadamente una realidad compleja debe constituir un conjunto organizado, sin
limitarse simplemente a presentar algunos datos yuxtapuestos. Ademas, debe ofrecer una
imagen coherente de dicha realidad, siendo capaz de representar no sélo algunas parcelas
aisladas de la misma sino también las relaciones que existen entre ellas. Por ultimo, debe

apoyarse en alguna teoria o modelo de los procesos educativos.
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Este Ultimo aspecto de los sistemas de indicadores es sin duda el mas vulnerable, puesto que
las ciencias sociales se hallan todavia lejos de poder ofrecer una teoria causal integrada de
los procesos educativos, que incluya tanto su organizacion y funcionamiento como sus resul-
tados. Asumiendo tal limitacién, los sistemas de indicadores mas habituales suelen adoptar
aproximaciones descriptivas, basadas en modelos tedricos sencillos. Asi, muchos de los siste-
mas actuales distinguen entre las variables relativas al contexto, a los recursos, a los procesos
y al producto, pero sin establecer relaciones causales entre ellas. Esa decisién, de caracter
indudablemente pragmatico, ha permitido avanzar en la construcciéon de sistemas de indica-

dores, pero con la contrapartida de una cierta falta de rigor conceptual.

Ademas de satisfacer las condiciones antes sefialadas, también se acepta generalmente que
los indicadores de la educacién deben cumplir una serie de requisitos técnicos basicos. En
primer lugar, deben referirse a rasgos estables del sistema educativo, permitiendo asi la com-
paracién a lo largo del tiempo y la construccion de series longitudinales. En segundo lugar,
deben suministrar una informacién relevante y facilmente comprensible para diversas au-
diencias, no necesariamente compuestas por especialistas. En tercer lugar, su elaboracién
y calculo debe ser viable en términos del tiempo, el coste y la experiencia que requieren. En
cuarto lugar, deben contar con suficiente aceptacion y credibilidad entre sus destinatarios y

usuarios.

Para finalizar con este andlisis hay que referirse a los usos méas habituales que suelen hacerse
de los indicadores. Desde este punto de vista debe sefialarse que, si los indicadores aspiran
a constituir una representacién sintética de una determinada realidad, su principal utilidad

deberia ser la de ofrecer una perspectiva general acerca del estado o la situacién de la misma.

De acuerdo con esa idea, no se puede esperar de los indicadores que expliquen todos los as-
pectos de la realidad que abordan, ni mucho menos que expresen las relaciones de causalidad
que se establecen entre sus diversas variables. Lo mas que cabe razonablemente esperar, y no
es poco, es que representen de manera coherente dicha parcela de la realidad, que destaquen
sus puntos fuertes y débiles, y que permitan un cierto grado de comparacion y el estudio
de las tendencias principales que se detectan en dicho ambito. Por ese motivo, el uso de los
indicadores se ha extendido con fines de diagnéstico. Una vez realizado un primer diagnos-
tico general, a partir de la informacién disponible y recogida en algunos indicadores basicos,
serd preciso realizar nuevas exploraciones y llevar a cabo estudios més detallados para com-
prender mejor los puntos criticos detectados y buscar soluciones. Pero el hecho de que los
indicadores no expliquen completamente los motivos del estado de la parcela de realidad que
representan no niega el valor que posee esa primera aproximaciéon. En general, hoy tiende a
considerarse que los indicadores constituyen instrumentos valiosos, por cuanto permiten au-

mentar nuestro conocimiento de los problemas educativos, aportan algunas interpretaciones
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plausibles de los mismos y proporcionan informaciéon para discutir posibles soluciones a los

problemas detectados.

Asi pues, los indicadores educativos se utilizan fundamentalmente con fines de diagnodstico,
haciendo referencia a los diversos ambitos que configuran una cierta parcela de la realidad.
Su aplicacién mas habitual en el mundo de la educacién se ha producido en relacién con los
centros docentes y con el conjunto del sistema educativo. A través de tales aportaciones, los
indicadores han encontrado un lugar propio en el seno de los mecanismos de evaluacion del
sistema educativo puestos en marcha en los ultimos tiempos. En los proximos apartados pre-
sentaremos y comentaremos algunas iniciativas relevantes de construccién de indicadores en

esos ambitos concretos.

El primer proyecto documentado de construccién de un sistema internacional de indicadores
de la educacién fue emprendido por la OCDE en el anio 1973 (Bottani & Tuijnman, 1994). A
pesar del entusiasmo con que la propuesta fue lanzada, sus promotores fueron incapaces de
conseguir un apoyo suficiente por parte de las autoridades politicas, quizas porque no logra-
ron convencerles de la oportunidad que tenian ante si de obtener y manejar informacién re-
levante, sensible y oportuna para la conduccién de los sistemas educativos. Por ese motivo, el

proyecto fue abandonado y hubo de esperar quince afios mas antes de ser retomado de nuevo.

Los trabajos desarrollados en ese nuevo proyecto se concretaron en la publicacién en 1992 del
primer volumen de la serie Education at a Glance / Regards sur [’éducation. Ese volumen incluia
36 indicadores, agrupados en tres categorias: a) contexto demografico, econémico y social; b)
costes, recursos y procesos escolares; ¢) resultados educativos. Se trataba del primer fruto del

nuevo proyecto, que comenzaba asi su andadura internacional.

A partir de ese afio han ido apareciendo, con periodicidad anual, sucesivos volumenes de la
serie. El numero total de indicadores ha ido variando ligeramente de una edicién a otra, in-
cluyéndose algunos nuevos y desechandose otros, alcanzandose la cifra de 28 en la edicién
de 2008. El nimero ha ido situdndose casi siempre en torno a esa cifra, aunque ha llegado a

ascender hasta mas de cuarenta en algunas ediciones.

La OCDE ha tenido siempre la pretensién de organizar los indicadores en un marco general
que proporcionase una explicacién adecuada y coherente acerca del funcionamiento de los
sistemas educativos. Durante bastante tiempo ha distribuido los indicadores en las tres cate-
gorias mencionadas. Sin embargo, su propésito declarado de prestar apoyo a los procesos de

toma de decisiones y de dar respuesta a las necesidades de la politica educativa ha influido
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en que esas grandes categorias hayan cambiado ligeramente de denominacién y se hayan
dispuesto de modo distinto: a) los resultados de las instituciones educativas y el impacto
del aprendizaje; b) recursos financieros y humanos invertidos en la educacién; c) acceso a la
educacidn, participaciéon y progresién; d) el entorno del aprendizaje y la organizacién de las

escuelas.

El hecho de que la primera categoria sea la relativa a los resultados de la educacién no es
casual, sino fruto de una voluntad, mantenida desde el inicio del proyecto, de contar con
indicadores de resultados de la educacién, por considerarlos fundamentales para valorar el
estado y la situacién de los sistemas educativos. Dichos indicadores deberian hacer referencia
a tres &mbitos cercanos pero diferentes. En primer lugar, habia que contar con indicadores de
continuacién y finalizacién de estudios, tales como las tasas de matricula y de graduacion en
los diversos niveles educativos. En segundo lugar, resultaba necesario conocer el nivel de co-
nocimientos alcanzados por los estudiantes, en algunas areas clave de su formaciéon escolar.
En tercer lugar, habia que calcular indicadores de resultados a largo plazo, tales como las ta-

sas de insercién laboral o los niveles salariales alcanzados, en funcién del nivel de formacién.

La carencia de informacién se hizo muy patente especialmente en algunos dmbitos, como el
de los resultados escolares, sobre todo los que se refieren a los conocimientos conseguidos por
los alumnos. Es asi como surgi6 el programa PISA, cuya primera recogida de datos se hizo en
el anio 2000. A partir de entonces, los resultados obtenidos cada tres afos (ciclo que establece
PISA para la recogida de datos) se han ido incorporando a las sucesivas ediciones de los indi-

cadores internacionales.

La mejor demostraciéon de que los indicadores no constituyen una finalidad en si mismos, sino
que son un instrumento para analizar los sistemas educativos, se encuentra en una publica-
cién que la OCDE ha producido a partir de sus propios indicadores. Se trata de la serie deno-
minada Policy Analysis, que en sus diversas entregas ha ido analizando varias cuestiones de
especial interés para la politica educativa. Cada una de estas cuestiones es analizada exten-
samente, tomando como base los indicadores disponibles, pero combinédndolos con otro tipo
de informacién, procedente de fuentes diversas. La publicacién es una buena demostraciéon
de la utilidad que pueden aportar los indicadores para el andlisis de la situacién educativa y

abre el camino para otros ejercicios similares.

Aunque los indicadores de la OCDE son los que han tenido un mayor impacto en el ambito
internacional, no son los Unicos disponibles en la actualidad. La Unién Europea ha seguido un
camino paralelo, aunque con unas pretensiones més modestas, por cuanto limita su cobertu-

ra geografica al ambito continental y no aspira a duplicar la informacién existente.
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En 1995 la Comisién Europea publicéd en varias lenguas un informe denominado Cifras clave
de la educacion en la Unién Europea 94, que ha tenido continuidad en afios sucesivos. Se trata de
una recopilacion de informacién y de datos relativos a algunos aspectos clave de los sistemas
educativos europeos. Es una publicacién que presenta algunas diferencias notables con los
indicadores de la OCDE. La mas destacada es que incluye una mayor proporcién de infor-
maciéon cualitativa, en forma de mapas, graficos y cuadros. Cada uno de los capitulos recoge
informacién de origen muy diverso, que se trata con cierta extensién. Frente a los indicadores
mayoritariamente cuantitativos de la OCDE, las Cifras clave demuestran que se puede aportar
informacién relevante para comparar los sistemas educativos recurriendo a otras fuentes y
presentandola de otro modo. Ademas, la publicacién aporta méas cantidad de interpretaciones
0 analisis que Education at a Glance. Se trata de un ejercicio de indudable interés, pese a no ha-

ber logrado el impacto tan amplio que han tenido los indicadores de la OCDE.

La Unién Europea ha desarrollado ademaés otro proyecto de definicién y calculo de indicado-
res. En este caso, no se trata de ofrecer una perspectiva general del estado de la educacién en
Europa, sino de calcular indicadores que tienen un propésito mucho més preciso. Su intencién
no es otra que valorar el grado en que los paises van alcanzando los objetivos propuestos para

el ano 2010, los denominados “Objetivos de Lisboa”.

El origen de este proyecto se encuentra en el Consejo Europeo que se reunié en Lisboa en
marzo de 2000, que decidid abrir “una reflexion general (...) sobre los futuros objetivos precisos
de los sistemas educativos (europeos), centrada en intereses y prioridades comunes”. Como
resultado del proceso alli abierto, el Consejo de Barcelona de 2002 aprobd trece objetivos es-
tratégicos para conseguir que los sistemas educativos y de formacién de los paises de la Unién
Europea se convirtiesen en una referencia de calidad mundial para 2010. A partir de esos
objetivos se definieron algunos indicadores precisos y se disenié un sistema de recopilacién
de informacién. El resultado son unos informes anuales que dan cuenta de la situacién de
cada pais de la Unién en relacién con el logro de los objetivos establecidos, a través de unos
puntos de referencia (benchmarks). En este caso, no se pretende analizar cuél es la situacién
educativa, sino tener elementos de juicio para valorar el cumplimiento de las metas politicas
marcadas. Es esa otra posible aplicacién de los indicadores, que comienza a ser explotada en

la actualidad.

Al mismo tiempo que se ponia en marcha el Proyecto INES de la OCDE, algunos paises inicia-
ban un proceso paralelo de elaboraciéon de sus propios indicadores nacionales de la educacion.

El caso méas destacado es el de Francia, que en 1990 comenzaba a publicar la serie denomina-
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da L’état de I’école, que contintia apareciendo regularmente desde entonces el mes de octubre

de cada ano. La publicacién es un modelo que luego han seguido otros paises.

L'état de I’école recoge un conjunto de treinta indicadores, con el objetivo de presentar una
imagen completa de los aspectos maés relevantes del sistema educativo francés. Los indicado-
res se organizan en tres categorias: coste actividades y resultados, desglosadas a su vez por
niveles de ensefianza. Mas alla de las logicas adaptaciones, la estructura y los contenidos del
sistema francés de indicadores han mantenido una notable estabilidad. Eso ha permitido que,
a diferencia de otros casos, se conceda una importancia destacada a las series temporales. Al-
gunas de las tablas y graficas incluidas en ciertos indicadores presentan datos de méas de una
década, lo que permite captar adecuadamente la evolucién de los fendémenos educativos y de
sus grandes magnitudes. De ese modo, en un breve cuadernillo de menos de ochenta paginas
se incluye toda la informacion necesaria para hacerse una idea bastante precisa del estado

general de la educaciéon en Francia.

L'état de I’école se complementa con una segunda publicacién de indicadores, que aparecié en
1993 y que lleva por titulo Géographie de I’école. Su objetivo fundamental consiste en presentar,
compara y analizar los datos educativos de las regiones y los departamentos franceses. El
volumen incluye abundantes mapas y tablas con la distribucién regional de los datos, lo que
permite captar la diversidad interna de un pais con una imagen externa tan uniforme como

es Francia.

Las dos publicaciones francesas de indicadores tienen gran interés, pues demuestran cémo
una informacion compleja puede sintetizarse y transmitirse sin por ello deformarla. Ademas,
combina una visién global, de caracter nacional, con otra regionalizada, en la que pueden
apreciarse las similitudes y las diferencias que existen entre unos distritos y otros. Por otra
parte, su estabilidad y su caracter anual ofrecen interesantes posibilidades de anélisis de la
situacién educativa del pais en su conjunto y de los distintos sectores que lo componen. No

resulta por tanto extrano la influencia que ha tenido en otros paises.

Los modelos de indicadores mas habituales y conocidos que se manejan en la actualidad son
los que se refieren al conjunto de los sistemas educativos. Sin embargo, hay que aclarar que no
se trata de los Uinicos existentes. Una experiencia de gran relevancia es la relativa al estudio

de los centros docentes.
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El analisis y valoracién del funcionamiento y los resultados de los centros educativos ha sido
una de las aplicaciones de los indicadores que mas interés y controversia han suscitado. La
preocupacién por la calidad de la educacién, que se ha extendido en los Ultimos afios en muy
diversos contextos, ha orientado la atencién en buena medida hacia los centros escolares.
Existe la conviccién generalizada, reforzada por los resultados de la investigacién educativa,
de que el centro realiza una contribucién capital al proceso formativo de sus alumnos. Aun-
que la influencia de factores tales como el origen socioeconémico o la riqueza cultural del en-
torno de los estudiantes sea muy poderosa, no llegan por si solos a determinar los resultados

alcanzados, pues los centros contribuyen a reforzar o a paliar sus efectos correspondientes.

Ese interés se ha traducido en muchos lugares en una pregunta explicita acerca de los logros
de los centros, expresados en términos de resultados escolares de sus alumnos. En algunos
paises, ello ha llevado a publicar las listas de los indices de aprobados conseguidos por cada
centro en diversas pruebas nacionales, generalmente las aplicadas al final de la educacion
secundaria. Las politicas educativas de signo neoliberal han estimulado especialmente la
competencia entre centros, utilizando casi siempre para ello este tipo de indicadores de re-
sultados. El ejemplo mas caracteristico de este modo de actuacion siguen siendo las tablas
de clasificacién o rankings elaborados y publicados a partir de los resultados logrados por los
centros en las pruebas nacionales de rendimiento, en las que participan todos los centros y

alumnos de un determinado curso

Ante esta demanda, ha habido diversos tipos de respuestas. El primero ha consistido en re-
chazar frontalmente la utilizacién de indicadores de resultados brutos de los centros, su-
brayando su injusticia y superficialidad y denunciando su sesgo ideoldgico. No cabe duda de
que existen razones de peso tras esta actitud, entre las que cabe destacar la vulnerabilidad a
que se expone a las instituciones a partir de la publicacién de datos parciales e incompletos,
asi como la eventual injusticia en que se puede incurrir al valorar los centros por ese proce-
dimiento. Pero esta posicion elude la necesidad de dar una respuesta precisa a la pregunta,
legitima y abierta, que plantean muchos agentes sociales acerca de los resultados educativos

obtenidos por nuestros sistemas educativos.

Un segundo tipo de respuesta ha consistido en construir indicadores capaces de reflejar lo
que ha dado en llamarse el valor afiadido aportado por el centro a sus alumnos. Este nuevo
concepto, cada vez mas utilizado en el mundo educativo, implica tomar en consideracién las
diferencias existentes en las posiciones de partida de los centros, por lo que toca a las carac-
teristicas de su alumnado, con vistas a valorar sus resultados. Asi, un determinado indice de
aprobados puede enmascarar un esfuerzo mayor o menor para conducir a los alumnos hasta
esa situacién final, dependiendo de cudl fuese la posicién inicial. La idea de valor afiadido ex-

presa dicho esfuerzo y el progreso efectivamente conseguido.
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El tercer tipo de respuesta a la pregunta antes planteada acerca de los resultados de los cen-
tros docentes da todavia un paso mas alla, englobando los indicadores de resultados (brutos
y relativos) en un conjunto mas amplio, que abarca también indicadores relativos al contexto,
la organizacién y el funcionamiento del centro y a los procesos educativos que tienen lugar en
sus aulas. De este modo, la informacién suministrada es mas completa y equilibrada y refleja
de modo mas fiel la realidad del centro. El analisis y la valoracién que permite este instru-
mento hacen mayor justicia a las condiciones del centro y acentlan su vertiente formativa,
orientada a la mejora institucional mas que a su simple enjuiciamiento. Las posibilidades que
este tipo de indicadores ofrecen para proporcionar informacién acerca de los centros y para
permitir su analisis y valoracién parecen fuera de duda. El principal problema que plantean
estriba en las dificultades que encierra su construcciéon y en la viabilidad de su obtencion.
Pero merece la pena continuar explorando en esta direccién con vistas a dar una respuesta

rigurosa, objetiva y asequible acerca del estado de nuestros centros educativos.

Una vez finalizado este recorrido por las principales iniciativas de construccién de indicado-
res de la educacién, puede comprobarse que estamos ante un ambito de trabajo de desarrollo
reciente, pero que estd dando frutos interesantes. Los proyectos de elaboracién de indicadores
que hasta ahora se han puesto en marcha han enfocado fundamentalmente su atencién hacia
los sistemas educativos tomados en conjunto. No obstante, existen otros ambitos de interés,
como el que se refiere a los centros docentes, que comienzan a atraer una atencioén creciente.
En todo caso, nunca se insistira bastante en que los indicadores no son sino un instrumento
de evaluacién, que puede resultar muy Util para diagnosticar el estado y la situacién de la
educacién, pero que requiere de otros enfoques y ejercicios complementarios si quiere contri-
buir a la mejora. Olvidar esa idea central puede provocar una frustraciéon de las expectativas
abusivamente puestas en esta herramienta de seguimiento. No se puede ignorar que la eva-

luacién no es una panacea, aun cuando realice una valiosa aportacién para la mejora.
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El uso de estimaciones numeéricas sobre la importancia de problemas sociales, para establecer
metas al respecto y valorar su cumplimiento, tiene una larga tradicién. Desde el siglo XVIII
los presidentes norteamericanos utilizaron ese tipo de estimaciones en sus Mensajes sobre el
Estado de la Unién. El nimero de esas medidas pasé de un promedio de tres en cada informe,
a fines del siglo XVIII, a unas 11 a mediados del XX (Biderman, 1966). Algo similar ocurrié en
el campo educativo, con la preocupacién por la calidad de las escuelas. La creacién del De-
partamento de Educacién de los Estados Unidos, en 1867, se justifico, entre otras cosas, por la

necesidad de contar con indicadores educativos. (Shavelson et al., 1989: 1)

Un hito importante para el desarrollo de los indicadores fue una iniciativa del 31° presidente
norteamericano Herbert C. Hoover que, en 1929, en el contexto de la Gran Recesién, formo una
comision de especialistas con la tarea de desarrollar un estudio sobre las tendencias sociales.
El informe de esa comisién (President’s Research Committee, 1933) es la obra que inaugura la
extensa bibliografia sobre indicadores sociales. La importancia de la tendencia que inicié ese

trabajo fue tal, que para designarla se acuno la expresién movimiento de los indicadores sociales.

Una nueva ola de interés sobre el tema se dio en la década de 1960, con un componente edu-
cativo importante, a consecuencia del impacto del primer satélite artificial, puesto en orbita
por la Unién Soviética en 1957. El hecho se interpreté como sintoma del retraso de la ense-
Nanza de matematicas y ciencias en Estados Unidos, respecto a la URSS. Otra consecuencia
del Sputnik fueron los primeros esfuerzos por hacer evaluaciones comparables del aprendizaje
en varios paises, con los trabajos de la International Association for the Assessment of Educational

Achievement (IEA), cuyos primeros pasos datan de 1958.

En 1983 se publico el informe titulado Una nacién en peligro, que mostraba la preocupacién por
los resultados de los americanos en las evaluaciones internacionales. Ese mismo ano una
comision del National Science Board sobre educacion en ciencias y matematicas recomendo al
gobierno federal que financiara un mecanismo para medir el desempetio de los alumnos, per-
mitiendo evaluaciones nacionales, estatales y locales del progreso educativo. En 1984 comen-
76 la difusién anual de las Wall Charts, con indicadores de los sistemas educativos estatales.
(Shavelson et al,, 1989: 2)
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Hoy la preocupacién por la calidad educativa ha alcanzado niveles sin precedentes y han
aumentado paralelamente los esfuerzos por tener evaluaciones méas completas y confiables,
asi como sistemas de indicadores educativos. Desde la década de 1970 hay muestras de ello
en el Reino Unido, Francia y otros paises europeos (Delors, 1971; Shonfield y Shaw, 1972), asi
como en organismos internacionales como la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico OCDE y, més recientemente, la
Unién Europea (UE). (Ver, por ejemplo, CERI-INES, 1973)

El proyecto de Indicadores de los Sistemas Educativos Nacionales de la OCDE (INES, por sus
siglas en inglés) destaca en si mismo y como acicate para la mejora de la informacién de la
ONU, con la creaciéon del Instituto de Estadistica, y por la colaboraciéon con ella y la Unién Eu-
ropea, para dar lugar a la metodologia unificada de recoleccién de estadisticas conocida como
UEO: UNESCO-UE-OCDE.

La UNESCO ha impulsado el desarrollo de evaluaciones e indicadores en paises africanos asi
como en América Latina, con su Oficina Regional para América Latina y el Caribe (OREALC) y
el Proyecto Regional de Indicadores Educativos (PRIE), aprobado por la Cumbre de las Améri-
cas (UNESCO, 2007; UNESCO-SEP, 2008).

Han surgido también sistemas de indicadores para dar seguimiento a las metas de Educacion
Para Todos y del Proyecto Regional de Educacién para América Latina y el Caribe, PREAL. La
sede del Instituto Internacional de Planeacién Educativa de la UNESCO en Buenos Aires ma-
neja el Sistema de Indicadores Educativos de América Latina (SITEAL), con volimenes anuales
tematicos. (SITEAL, 2007)

En la tradicién metodoldgica de Lazarsfeld, los indicadores forman parte de la conocida tri-
logia del proceso de operacionalizaciéon: variables, dimensiones e indicadores. El concepto
clave es el de variable, que denota un aspecto particular de la realidad que se quiere estudiar,
aspecto que se puede aislar de los demés analiticamente, y que adopta valores distintos entre

los sujetos que se estudia.

Unas veces las variables se conceptualizan de manera que resulta sencillo identificar la rea-
lidad a la que corresponden; es el caso del sexo, la edad o el estado civil. En otros casos las
variables son conceptualizadas de manera menos clara de suerte que, para poder manejarlas,
es necesario buscar conceptos mas precisos que sean equivalentes o representativos del con-
cepto mas abstracto. Si interesa, por ejemplo, utilizar en un estudio el aspecto (variable) nivel

socioecondmico, se podra utilizar en su lugar el concepto mas facil de manejar ingresos mensua-
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les. Este tltimo es un indicador de la variable anterior. Naturalmente, la traduccién de ciertas

variables a sus indicadores no necesariamente resulta afortunada.

Se ha tratado asi de identificar conceptos que concreten otros tan amplios como el desarrollo
integral o el bienestar social. El concepto de Producto Interno Bruto, tan caro a los economistas,
fue durante mucho tiempo el Unico criterio para apreciar el grado de desarrollo de un pais.
Evidentemente, el concepto ignora importantisimas dimensiones, que el Indice de Desarrollo

Humano de la ONU busca complementar, afiadiendo las de salud y educacién.

Sin embargo, la palabra indicador no necesariamente se refiere a un aspecto particular de una
variable mas amplia; puede tener un caracter sintético, integrando varios aspectos particu-
lares. Asi se define un indicador como una estadistica sintética (summary) sobre el estado actual de
un sistema educativo. (Wyatt 1994: 99)

En un sentido, los indicadores son estadisticas globales, de baja inferencia, definidas a un
elevado nivel de agregacién. Sin embargo, también pueden encontrarse indicadores que son
todo lo contrario: estadisticas especificas y de alta inferencia, derivadas de encuestas de opi-
nioén o de investigaciones. Wyatt afirma que la definicién mas aceptada hoy se deriva de la de
Oakes, seglin la cual un indicador debe ofrecer, por lo menos, uno de los siguientes tipos de

informacién:

Sobre los logros de un sistema educativo en lo relativo a la obtencién de determinados
resultados; el indicador se liga, por tanto, a los objetivos, y constituye un punto de
referencia para medir los avances (benchmark).

Sobre algunas caracteristicas que la investigacién ha mostrado que se asocian con
clertos resultados; el indicador tiene asi valor predictivo, porque puede esperarse que
su modificacién vaya acompanada por otros cambios.

Sobrerasgos centrales del sistema educativo (v.gr.insumaos), o problemas, para entender
cémo funciona.

Sobre informacién relacionada con problemas o aspectos relevantes para la politica
educativa, que permitan apoyar la toma de decisiones. (Cfr. Oakes, 1986)

Shavelson propone la siguiente definicién: un indicador es una estadistica simple o compuesta que

se relaciona con un constructo educativo bdsico y es util en un marco de politicas publicas (1989: 4-5).

La nocién del Special Study Panel on Indicators es similar:

Un indicador es una estadistica que mide nuestro bienestar colectivo. Un verdadero in-
dicador mide la salud de un sistema, sea econémico, de empleo, de servicios médicos o
educativos... A diferencia de otras estadisticas, un indicador debe ser relevante para la
toma de decisiones, en funcién de ciertos problemas; debe ofrecer informacién sobre un
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rasgo significativo del sistema al que se refiere; y generalmente incluye algiin estandar
contra el cual pueda juzgarse si hay progreso o retroceso. (Special Study Panel, 1991: 12)

Y una definicién de la Comisién Europea establece:

Un indicador puede definirse como la medicién de un objetivo a perseguir, de un recur-
so a mobilizar, de un efecto alcanzado, de una estimacién de calidad, o una variable de
contexto. Un indicador ofrece informacién cuantificada con el propésito de ayudar a los
participantes en acciones publicas a comunicarse, negociar y tomar decisiones... Un indi-
cador cuantifica un elemento que se considera relevante para el monitoreo o evaluacién
de un programa. (1999: 17)

Por lo que se refiere a los diferentes tipos de indicadores, la Comisiéon Europea ofrece una ti-

pologia que los clasifica segun seis dimensiones:

Segun el grado de procesamiento de la informacién de base necesaria para construirlos,
pueden ser elementales, derivados (sirelacionan dos indicadores elementales) o compues-
tos (si combinan varios elementales o derivados); se pueden desagregar en categorias
del mismo tipo (por ejemplo geograficamente), o descomponerse en categorias de tipo
diferente, como por género.

Seglin la comparabilidad de la informacién que ofrezcan, podran ser especificos (cuando
sélo se usan en el marco de un programa particular, y por lo mismo no pueden compa-
rarse con los de otro programa), o genéricos, si se usan en varios programas, de manera
que pueden hacerse comparaciones entre unos y otros.

Segun el alcance de la informacién puede haber indicadores de programa, si la infor-
macién se refiere sélo a elementos internos, y de contexto.

Segln las fases del programa a que se refieran: indicadores de recursos o insumos; de
salidas o productos inmediatos; de resultados o productos mediatos, y de impacto, o pro-
ductos de largo plazo.

Segunlos criterios de evaluaciéon: indicadores, por ejemplo, de relevancia, eficacia, eficiencia
0 desemperio.

Seglin la cercania del momento de obtenciéon de la informacién con los procesos a eva-
luar, y el momento de uso: indicadores de monitoreo, para uso inmediato, o de evaluacion,
al final del proceso. (European Commission, 1999: 19-38)

La complejidad de los sistemas educativos hace que ningun indicador ofrezca una imagen
suficiente de ellos, por lo que importa distinguir entre indicadores singulares y sistema de
indicadores, subrayando que un sistema no es la simple acumulacién de indicadores, sino un

conjunto articulado de ellos, con cierta estructura:

...unindicador singular dificilmente podra proporcionar informacién ttil sobre fenémenos
tan complejos como los educativos. Los sistemas de indicadores se disefian por lo general
para generar informacién més amplia y precisa. Pero debe precisarse que un sistema de
indicadores es mas que una simple coleccién de estadisticas. Idealmente, un sistema de
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indicadores mide diversos componentes del sistema educativo, y ofrece también informaciéon
sobre como interactiian los componentes singulares para producir el efecto de conjunto.
En otras palabras, el conjunto de la informacién que ofrece un sistema de indicadores es
mas que la suma de sus partes. (Shavelson et al., 1989: 5-6)

El uso del término sistema aplicado distintos objetos se presta a confusion, por lo que hay que
distinguir sistemas de indicadores y sistemas educativos. Por otra parte, hay que distinguir tam-

bién dos enfoques para desarrollar sistemas de indicadores:

El que parte de una definicién del sistema educativo como tal, precisamente en cuanto
sistema, identificando ciertas dimensiones y partiendo de ellas para definir los indica-
dores respectivos.

Y el que parte de metas educativas estratégicas previamente definidas, y construye indi-
cadores que permitan dar seguimiento a su cumplimiento.

El primero de estos dos enfoques tiende a la exhaustividad y se podria considerar mas deduc-
tivo o tedrico; el segundo se limita conscientemente a algunos aspectos que se consideran
de especial relevancia, puesto que han sido contemplados en las metas, y se podria ver como
mas inductivo o practico. Como se precisara en la conclusién, estos dos enfoques no son ex-
cluyentes; ambos pueden ser sélidos y han producido sistemas interesantes: el sistema INES
de la OCDE es un ejemplo del primero, y los indicadores de la Unién Europea para dar segui-

miento a las Metas 2010 de Lisboa, del segundo.

La metodologia para desarrollar indicadores no esta suficientemente sistematizada o codifica-
da. No hay manuales para guiar el proceso de su construccién, como abundan para construir
pruebas de rendimiento. Los escasos apuntes sobre el tema deben buscarse en documentos
técnicos y articulos poco accesibles, pero no puede hablarse todavia de un cuerpo estandar
de orientaciones en este campo. Este es uno de los factores que explican que muchos de los
sistemas de indicadores existentes sean el resultado de procesos poco rigurosos de diseno, y

adolezcan de deficiencias graves.

En los parrafos siguientes se presenta una metodologia desarrollada en el Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion (INEE) de México (Martinez Rizo, 2007 y 2005), con base en
experiencias previas y elementos de la literatura especializada (en especial Shavelson et al,,
1989; Shavelson et al., 1991; y Comisién Europea, 1999). El proceso que se recomienda seguir

tiene cuatro etapas.
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Siun sistema de indicadores no se reduce a un listado de elementos simplemente yuxtapues-
tos, se sigue que los indicadores deberan definirse e integrarse segiin algun criterio organiza-

dor preciso que, légicamente, dependera del propésito que se persiga.

En el caso de indicadores para dar seguimiento a metas, éstas constituiran el criterio orga-
nizador; cuando el enfoque sea mas bien sistémico, con el propésito de evaluar la calidad del
sistema educativo, sera fundamental precisar la nocién de calidad, que no se reduce a una sola
dimensién. En otro lugar (Martinez Rizo, 2009) puede verse una conceptualizacién de las di-
mensiones de la calidad de un sistema educativo, que incluye la relevancia y pertinencia de
sus objetivos; su eficacia interna y externa, asi como su impacto en el largo plazo; la suficien-

cia en la dotacién de recursos y la eficiencia en su utilizacién; y la equidad.

Se subraya la necesidad de evitar el error de disenar un sistema de indicadores utilizando
sélo informacién existente, aunque se diga que los aspectos no atendidos son también impor-
tantes. Esta salvedad pronto sera olvidada y lo importante sera definido por lo que cubran los
indicadores disponibles. Un buen sistema de indicadores debera disefiarse a partir de lo que
se considere importante segln el propésito que se persiga, aunque para muchos aspectos no
se cuente con datos adecuados y deban realizarse después todos los esfuerzos para contar con

la informacién necesaria.

Cada indicador debera desarrollarse precisandose su nombre (lo més breve y claro que sea po-
sible); su definicién (con rigor conceptual y precisién operacional); una explicacién adicional
(en la medida que sea necesaria, en especial si se quiere ubicar el indicador en el conjunto del
sistema); las fuentes de obtencién de la informacién de base; la férmula de calculo (y, en su
caso, los criterios para su estimacién); las desagregaciones previstas (por ejemplo por género,
tipo de escuela etc.); y los elementos que se consideren necesarios para la interpretacion de

los resultados.

Antes de organizar costosos procesos de recoleccion de informacion para alimentar un siste-
ma de indicadores, cada uno de los elementos que lo forman debera someterse a un cuidadoso
escrutinio, mediante un procedimiento de jueceo entre expertos y usuarios, para valorar a
priori el grado en que cada indicador parece satisfacer los criterios de calidad aplicables que

son, al menos:
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Validez, como la propiedad que consiste en medir realmente lo que se pretende.

Confiabilidad, que la informacién que se obtenga sea consistente a lo largo de las suce-
sivas aplicaciones del sistema.

Comparabilidad, si el indicador puede aplicarse en contextos diferentes en forma tal que
permita comparaciones significativas.

Estabilidad temporal, si el indicador permite comparaciones a lo largo del tiempo.

Actualidad de los datos en que se basa, ya que la informacién que no sea razonablemente
reciente no tiene mucho valor.

Sensibilidad, si valores distintos de un indicador se asocian en forma consistente a di-
ferencias significativas de los sistemas educativos.

Factibilidad de implementacién delindicador, en el sentido de que la informacién necesaria
para construirlo pueda obtenerse con razonable esfuerzo y costo.

Importancia, en el sentido de que el indicador se refiera a un elemento del sistema edu-
cativo que tenga peso significativo en relacién con la calidad.

Utilidad, como el grado en que el indicador se refiera a un aspecto en el que las deci-
siones que tomen los responsables puedan impactar de manera significativa.

Claridad, en el sentido de que la manera en que presente la informacién debera facilitar
una adecuada interpretacién por parte de los usuarios.

Ademés de los criterios anteriores, aplicables a cada indicador, debera valorarse la calidad del
conjunto del sistema como tal, juzgando si comprende de manera suficiente y equilibrada to-
dos los aspectos importantes que se pretenda cubrir, con un nimero razonable de elementos,
ni excesivo ni escaso, esto es los criterios de Cobertura, Balance y Parsimonia del sistema como
tal.

Tras lo anterior se podra proceder a una primera aplicacién del sistema, alimentandolo con la
informacién necesaria y con los procesos de depuracién y calculo necesarios para obtener los
primeros valores de cada indicador. Con los resultados se podra hacer un nuevo analisis de la
calidad de cada indicador y del sistema en conjunto, a posteriori, revisando la consistencia de
la informacién. Podra también valorarse en qué medida la informacién que arroja el sistema

es interpretada correctamente.

Tras lo anterior el sistema podra operar regularmente, con dos procesos mas: uno de refi-
namiento permanente de los indicadores, a partir de la experiencia que se acumule; otro de

establecimiento y ajuste de estdndares de referencia, para llegar a juicios de valor, ya que la
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evaluacién implica la medicién pero no se reduce a ella. Un indicador captura o mide cierto
aspecto de la realidad a evaluar, pero para llegar a un juicio sobre lo adecuado o inadecuado
de la realidad medida hace falta un referente que defina lo que se considera adecuado o in-

adecuado.

Hay referentes dptimos, promedio y minimos. Usar referentes éptimos equivale al enfoque co-
nocido como benchmarking, o la identificacién de las llamadas mejores prdcticas. Los referentes
promedio implican comparar los resultados de un sistema o escuela con la media de sistemas
0 escuelas que se evaluia. Los referentes minimos representan los menores valores posibles o
aceptables. Es conveniente usar los tres tipos de estandar, para lograr una apreciacién mas

completa.

Tiene sentido comparar la situacién de un pais con la de los més avanzados, que puede verse
como meta a alcanzar, pero utilizar sélo tales referentes implica cierta injusticia, al no tener
en cuenta las circunstancias de cada lugar. La equidad implica usar referentes que conside-
ren los contextos de las realidades evaluadas, comparando lo realmente comparable. Por ello,
emplear como referentes a paises de desarrollo similar, usando referentes promedio, es un
complemento deseable en las evaluaciones internacionales. En cuanto a los referentes mini-
mos, pueden ser los resultados més bajos encontrados, o los que establezcan normativamente

organismos como la UNESCO.

Una forma distinta y sugestiva de definir referentes, es la de emplear como tales la situacién
del sistema a evaluar en el pasado, en el presente o en el futuro. La situacién pasada puede
verse como referente minimo. El futuro puede usarse como referente 6ptimo, valorando si
alcanzan o no las metas que se haya establecido en determinado horizonte temporal. Posi-
blemente estos parametros son mas pertinentes: una escuela o sistema escolar de calidad es,
finalmente, aquella o aquel que siempre mejora respecto a si mismo, sin idealizar el pasado y

con metas ambiciosas pero realistas para el futuro.

Elinterés por los indicadores sociales y educativos ha conocido épocas de auge y de desilusion.
En las primeras épocas se esperaba de los indicadores que permitieran a los tomadores de
decisiones fijar sin dificultad objetivos o prioridades para las politicas que pretendian promo-
ver, asi como evaluar los programas desarrollados para ello y establecer balances indudables
sobre sus logros o fracasos. Hoy parece claro que esas expectativas eran excesivas. Con las

lecciones de la experiencia, lo que hoy se espera de un sistema de indicadores suele ser més
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realista: un buen sistema puede ayudar a construir consensos alrededor de ciertos objetivos,
pero evidentemente no basta para ello. Las expectativas sobre los indicadores que hay ahora
en los sistemas educativos con mayor experiencia son modestas: pueden servir para describir
y plantear problemas con mayor precision; para detectarlos mds tempranamente; para tener pistas sobre

programas educativos prometedores y cosas similares. (Shavelson et al., 1989: 7-8)

Como apunta este autor, retomando unas ideas de Eleanor Sheldon:

Con cada movimiento de indicadores el entusiasmo creci6 y disminuyo, a medida que el
optimismo sobre lo que podrian conseguir los indicadores dej6 el lugar a la realidad de
lo que efectivamente consiguieron, tanto en la educacién como, méas generalmente, en la
sociedad. (Shavelson et al., 1989: 2)

Para apreciar el cambio de perspectiva de los especialistas en lo que se refiere a la utilidad
de los indicadores, es util analizar una reedicién relativamente reciente de una obra clésica,

publicada originalmente en 1975 (Innes de Neufville, 2002).

La autora de este trabajo senala que casi todos los aspectos técnicos de la versién de 1975
siguen vigentes. Lo técnico, en cambio, se enmarca ahora en una visién de la relacién entre
conocimiento y toma de decisiones mucha mas rica que la que prevalecia en la década de
1970, todavia marcada por un positivismo ingenuo, que concebia una relacién simple, lineal,

entre conocimiento y accién.

En la ediciéon de 1975 los indicadores eran fruto de un trabajo técnico puro, en el que no inter-
ferian intereses de grupo ni consideraciones extraacadémicas. Sobre la base del conocimiento
sélido de la realidad que proporcionaban los indicadores, los politicos podian tomar decisio-
nes plenamente racionales; si no lo hacian, era debido a corrupcién o mezquindad. En 2002
la autora enmarca sus concepciones técnicas sobre indicadores en una visién méas compleja
de la relacién entre conocimiento y accién, a partir de los resultados de sus investigaciones y
con apoyo en el pragmatismo de principios del siglo XX, las teorias interpretativas, las ideas
de Berger y Luckmann y las de Habermas. (Innes de Neufville, 2002)

En esta perspectiva el conocimiento Util no surge simplemente del trabajo técnico, sino que
se mezcla inexorablemente con puntos de vista que privilegian distintos aspectos de la rea-
lidad y se confrontan o complementan de manera compleja. La utilidad de un sistema de
indicadores para apoyar decisiones no depende sélo de su solidez técnica, sino también de la
legitimidad que da la participacién de varios actores en su construccion, y de la riqueza del
proceso de construccién mismo, con aportes técnicos, discusiones que aclaren puntos difici-

les, y consensos mas o menos amplios, laboriosamente alcanzados.
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La importancia de los aspectos no técnicos para la definicion de politicas no debe hacer perder
de vista la necesidad de que los tomadores de decisiones cuenten con buena informacién, en la
que puedan confiar todos los actores interesados en un tema. Es mas dificil llegar a acuerdos
si cada actor maneja sus propios datos, que no coinciden con los de los demas. Lamentable-
mente ha sido frecuente que la informacién relevante para la definicién de politicas sociales

sea de dudosa confiabilidad. Hace menos de dos décadas un especialista decia al respecto:

Las estadisticas educativas de aproximadamente la mitad de los estados de la UNESCO,
incluyendo al menos cinco de los nueve paises en vias de desarrollo més grandes, tienen
lagunas y debilidades serias. Con mucha frecuencia las bases de datos sobre el tema
carecen de confiabilidad. AGn en los paises avanzados los datos sobre costos y gastos
educativos son muy deficientes. En casi todos los paises los datos sobre analfabetismo no
son confiables. Los expertos opinan que las estadisticas educativas de 20 o 30 paises son
un verdadero desastre... los gobiernos han centrado la atencién en un sélo enfoque, muy
estrecho, para monitorear sus sistemas educativos -los conteos de tipo censo- y en un
sélo tipo de datos: los relativos a insumos... Casi no han prestado atencién a documentar
coémo funcionan las escuelas o qué aprenden los alumnos... Un buen indicador de la exis-
tencia de estadisticas de buena calidad es la capacidad de reportar datos sobre la edad
de los alumnos, indispensables para calcular tasas netas de matricula. Unicamente unos
60 de los 175 estados miembros de la UNESCO reportan tales datos en forma consistente.
(Puryear, 1993: 4-6)

Los primeros pasos para desarrollar el INES incluian un diagnoéstico semejante:

Aunque muchos paises publican impresionantes anuarios estadisticos, la cantidad y la
calidad de los datos recolectados es sumamente desigual, no sélo de un pais a otro, sino
incluso dentro de un mismo pais... alin los sistemas mas completos de estadisticas na-
cionales presentan hoyos negros y lagunas de informacién en temas de los que casi no
hay datos, como costos unitarios, gasto educativo privado o la contribucién econémica
de empresas y familias al gasto educativo. La mayoria de los sistemas son muy débiles en
cuanto a informacién sobre el conocimiento que tienen los maestros de las materias que
deben ensefiar, el aprendizaje de los alumnos, en especial en niveles cognitivos altos, o los
procesos que tienen lugar dentro de la escuela. (CERI-INES 1991: 8-9)

En los Estados Unidos se identificaban problemas semejantes:

Algunos problemas técnicos serios... con grandes lagunas en las fuentes de datos dispo-
nibles, plantean problemas formidables... hasta 1987 los estados americanos empleaban
al menos diez maneras distintas de contar sus escuelas y unos doce métodos diferentes
de reportar las cifras de matricula. Los datos sobre desercién son notoriamente poco con-
fiables y representan unos de los datos mas ambiguos que se reportan sobre la educacién
norteamericana. (Special Study Panel, 1991: 15)

En el contexto que reflejan las citas anteriores, se entiende que las dos ultimas décadas hayan
visto redoblar los esfuerzos por tener mejores datos e indicadores, pero hay que tener en cuen-

ta que la mala calidad de los datos relevantes para las politicas sociales no es resultado de la
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casualidad, ni tampoco necesariamente de la accion malintencionada de los responsables de

obtenerlos.

Un factor que explica en buena parte ese fendmeno recurrente es, sencillamente, que suele
ser mas dificil obtener buenos datos sobre bienes privados que sobre los publicos, los bienes

menos susceptibles de apropiacion privada.

En la 36 Conferencia del ETS, realizada en 1975 sobre el tema de los indicadores educativos,
un estudioso de la economia y la sociologia de la accién colectiva sefialaba precisamente que
los mecanismos de oferta y demanda del mercado, que pueden servir para fijar el valor (y, en
ese sentido, valuar) bienes privados, mercancias, no son adecuados para la evaluacién de los
bienes publicos. El mercado no sirve para evaluar politicas de defensa o protecciéon del am-
biente, por ejemplo. Mancur Olson sefialaba que, sino se tienen medios para valorar en forma
fiable la eficiencia, los incentivos para promover esta pueden llevar a los directivos de una
organizacién a parecer eficientes, y no a mejorar, invirtiendo mas en relaciones publicas que en

cuestiones sustantivas. Para ilustrar su idea, Olson planteaba:

;Se han preguntado ustedes por qué se espera que los oficiales del ejército tengan el cal-
zado especialmente lustroso? Obviamente se puede pelear igual con zapatos sin lustrar, y
en el fragor de la batalla se puede tolerar. Si mi punto de vista tiene aunque sea la mitad
de la razén, la respuesta a esa pregunta tiene que ver con que el lustrado del calzado es
una medida aproximada (proxy) de la dedicacién al deber y efectividad de los oficiales
y, en épocas de paz, tal vez sea una aproximacién tan buena como otras posiblemente
disponibles. (1975: 49)

Olson sefialaba que suele haber sistemas de evaluacién muy rudimentarios en las agencias
que producen bienes publicos, incluyendo sistemas de servicio civil de carrera o méritos,
credencialismo, excesivo cuidado por apegarse a reglamentos y procedimientos, o para evitar

problemas con los superiores jerarquicos. Y anadia:

Me parece que la razén de todo esto no es porque en esas instituciones haya personas
que, por motivos perversos, usan formas inadecuadas de evaluar el desempeno; la razoén,
simple y sencillamente, es que en esas instituciones es especialmente dificil disponer de
las medidas adecuadas. Por eso he dicho que se usa el criterio de las 4 “eses”: Schooling
(escolaridad), Seniority (antigiedad), Shoeshining (aseo del calzado) y Sycophancy (sico-
fancia, adulacién). (Olson, 1975: 50)

El uso persistente de criterios similares a las 4 eses en instituciones académicas y burocrati-
cas, debe hacernos tomar en serio esta ingeniosa y provocativa idea. La dificultad de tener
buenos indicadores de la calidad de un sistema educativo no es algo que ya esté superado, por
el hecho de que en muchos paises hay sistemas nacionales de evaluacién, y a nivel internacio-
nal tenemos PISA, las pruebas de la IEA o las del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion

de la Calidad Educativa (LLECE), asi como sistemas de indicadores como los ya mencionados.
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La persistencia de problemas se advierte en paises que han puesto en marcha sistemas de
evaluaciéon del aprendizaje en gran escala de consecuencias fuertes, como ha sido las tablas
de posiciones de escuelas (League Tables) de Inglaterra, o las exigencias de “Progreso anual ade-
cuado” (Adequate Yearly Progress) que estableci6 la Ley “Que ningun nifio quede atras” (No Child
Left Behind).

A pesar del uso de metodologias sofisticadas, el margen de error que presentan los mejores
modelos hace recomendar cautela en el uso de sus resultados, evitando sustentar solamen-
te en ellos decisiones importantes sobre alumnos, maestros o escuelas singulares. (Cfr. por

ejemplo Goldstein y Spiegelhalter, 1996)

En 2005 se publicé el informe de un grupo de la Royal Statistical Society, que analizé los siste-
mas de monitoreo del desempenio de servicios publicos (Working Party on Performance Monitoring
in the Public Services, Bird et al., 2005)

Segun ese informe, la aparicién de sistemas de monitoreo en la década de 1990 fue un inten-
to por medir los procesos y resultados de los servicios publicos, por promover su eficiencia y
eficacia y, al mismo tiempo, por facilitar ejercicios més claros de rendicién de cuentas, ante el
Parlamento y el publico, sobre la manera de conducirlos. El informe sefiala como antecedente
el trabajo citado sobre las tablas de posiciones de escuelas y sus limitaciones pero dice que, en
un ejemplo de que en estos temas no intervienen solo criterios técnicos, en los afios siguien-
tes el uso de sistemas de monitoreo de desempefio aumentd, sin tener en cuenta de manera
suficiente los riesgos de que se propiciaran interpretaciones excesivas, dados sus margenes de

incertidumbre, de los que no se solia informar con precisién. (Bird et al., 2005: 4)

En lo que sigue se retoman los principales puntos del informe en cuestién, que subrayan la
necesidad de que los sistemas de monitoreo del desempernio de servicios publicos se apeguen
a criterios rigurosos, y tengan en cuenta las limitaciones que tienen incluso las metodologias

mas complejas.

Debera precisarse qué se va a medir, a partir de pocas dimensiones importantes del
desemperio, porque seran necesarios varios indicadores para reflejar cada una.

Losindicadores deberan ser sensibles a los cambios, para valorar si hay progreso; metas
demasiado ambiciosas pueden tener un sentido motivacional, pero no para disefiar
un sistema de monitoreo; si no son realistas producirdn desmoralizacién; deben ser
especificas,medibles, alcanzables, relevantes y definidas temporalmente (SMART targets:
Specific, Measurable, Achievable, Relevant, Timed).
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Se deberanidentificar conductas perversas que se pueden producir. Centrar la atencién
en los indicadores puede llevar a jugar con los datos en vez de mejorar los servicios,
por ejemplo limitando el acceso de las personas cuyas caracteristicas harfan temer
que los valores de los indicadores se reduzcan.

Debera precisarse la frecuencia y el alcance de los operativos de obtencién de datos
y cuidar la calidad de los que se obtengan, con auditorias que verifiquen si se mide lo
que se pretende, y que no hayan sido corrompidos por conductas perversas.

Es fundamental considerar no sélo valores promedio, sino también variabilidad; ésta
es un determinante del margen de incertidumbre de las conclusiones.

Cuando el monitoreo sea regular y se detecten tendencias, convendra evitar usar los
resultados sélo para identificar y exhibir (naming and shaming) casos problematicos;
deberan buscarse usos positivos, para alentar procesos de mejora.

Habra que hacer los ajustes necesarios, en funcién del contexto de los servicios moni-
toreados, para asegurar una adecuada comparabilidad.

Como generalmente habra varios indicadores que se querra integrar de algin modo,
habra que evitar hasta donde sea posible esa amalgama, para respetar la naturaleza
multidimensional de las realidades evaluadas.

En indicadores medidos a lo largo del tiempo se deberan evitar interpretaciones apre-
suradas de cambios menores, o basados en mediciones con alta incertidumbre.

La difusién es importante, ya que una utilizacién ingenua de la informacién puede
ser ineficaz o incluso contraproducente. Debera darse informacién precisa sobre los
margenes de incertidumbre aunque eso implique méas complejidad.

Se debera resistir la presion por tener respuestas simples para cuestiones complejas
como ocurre con las tablas de posiciones, cuyo uso sin precisar la incertidumbre que
rodea al lugar que ocupa cada elemento rankeado debera evitarse, e incluso con la
informacién de incertidumbre deberan usarse con precaucion. Es preferible informar
sélo sobre los casos muy lejos de lo esperable, advirtiendo que ocupar una posicién
baja en un momento no implica necesariamente un desempeno regularmente bajo.
Sera mejor no presentar comparaciones simples de un momento a otro, sino analisis
de series de tiempo més largas, o describir la evolucién con modelos mas robustos.

Deberan tenerse en cuenta las necesidades de audiencias con preparacién diferente
para entender informacién. Usar técnicas complejas no excluye que se describan los
resultados de manera inteligible para legos, pero la dificultad del publico para entender
clertos datos nunca deberd ser excusa para hacer analisis insuficientes.

Las consecuencias negativas -manipulacién de datos, conductas fraudulentas— se
deben en parte a un supuesto incorrecto: que la obtencién de informacién no afecta
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las conductas de personas o instituciones. En servicios educativos y de salud, las eva-
luaciones de alto impacto pueden afectar esa conducta negativamente.

Elmonitoreo tiene el riesgo de prestar excesiva atencién a lomaés facil de medir, y puede
entrar en conflicto con los valores de los profesionales implicados. Debera haber cui-
dado para no minar los valores profesionales y no desmoralizar u hostigar al personal
del que depende la prestacién de los servicios.

Los parlamentos y el publico necesitan tener confianza en que los indicadores estan
libres de interferencias politicas, lo que implica autonomia de los encargados de ma-
nejarlos y seréd benéfico para el gobierno, las instituciones y la vida politica.

Un sistema de monitoreo carece de integridad estadistica si no identifica y elimina
distorsiones de los indicadores; si no tiene precision para mostrar si se alcanzan las
metas; si éstas se fijan irracionalmente; si el disefio es demasiado costoso; o si el anéa-
lisis de la informacién es superficial o no objetivo.

Elriesgo derepercusiones sobrelareputacién deinstituciones o personas por la difusién
deinformacién inexacta, hace necesario tener en cuenta el derechos de los interesados
a verificar datos; a conocer planes de anélisis; a que se presenten bien los margenes de
incertidumbre, se respete el cardcter multidimensional, y se tenga en cuenta la rela-
cién costo-beneficio del desempefio; y a que se eviten danos irreparables, por ejemplo
revisando los resultados antes de que se difundan.

Los sistemas que recomiendan pocos indicadores para monitorear metas son atractivos por
su caracter estratégico; hay opiniones de que, en general, conviene que el nimero de indica-
dores sea reducido, ya que un numero grande haria mas dificil tomar de decisiones. En direc-

cién opuesta el Special Study Panel on Education Indicators sefiala:

[...] la busqueda de un numero limitado de indicadores clave es equivocada. Un numero
limitado no corresponde a la complejidad de la empresa educativa, y no sélo reflejaria
cierta agenda educativa, sino que la definirfa. Si se establece que las matematicas y la
geografia son suficientemente importantes para merecer un indicador, pero eso no ocurre
con musica o lengua extranjera, los educadores tomaran eso como una senal a seguir... La
fortaleza de los indicadores consiste en que focalizan la atencién en temas criticos... pue-
den ser palancas para el cambio, herramientas para la reforma, porque son instrumentos
excelentes para la comunicacién. Pero esa misma cualidad es una debilidad potencial: si
un conjunto limitado de indicadores focaliza la atencién en temas equivocados pueden
crearse mas problemas educativos de los que se resuelven. (1991:7)

Los enfoques para construir sistemas de indicadores no son excluyentes. Un conjunto estra-
tégico reducido, en el marco de ciertas politicas, es necesario para valorar su éxito o fracaso.
Pero cualquier grupo de metas asociadas con politicas dejara fuera otros aspectos; por ello un
conjunto méas amplio de indicadores es importante, para no perder de vista otros aspectos,

que tal vez alcanzaran en otro momento rango de estratégicos.
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Llamar la atencién sobre las fallas de muchas estadisticas e indicadores no quiere decir que
esas limitaciones sean insuperables. Es posible tener datos mucho mejores. Para ello es indis-
pensable tener conciencia de las limitaciones iniciales, mantener una actitud permanente de
vigilancia y establecer mecanismos de correccién que permitan versiones cada vez mejores.

Como decian dos autores hace ya medio siglo:

[...] se presta considerable atencién a la imprecision de muchos datos estadisticos, a las
distorsiones incorporadas en algunos casos, a los frecuentes errores de interpretacién y
a la creciente posibilidad de manipular los datos... para tener buena informacién se ne-
cesitan mejoras tanto en la cantidad como en la calidad de las estadisticas... en vez de
no hacer nada, es preferible comenzar con datos malos, advertir sobre sus limitaciones y
buscar una mejora gradual gracias a su uso. (Gross, 1966: xvi)

Propongo que se establezca una Comisién de Estadisticas, que tenga la responsabilidad
de auditar las series de datos, con capacidad para certificar los productos estadisticos... al
auditar series de datos importantes, la Comisién deberia hacer muestreos para verificar la
precisién de las bases de datos y de los célculos, y deberia examinar cuidadosamente los
procedimientos establecidos para ver si se respetan. (Wickens, 1953)

Dos citas mas para terminar. Una invita a no temer demasiado el uso de indicadores imper-
fectos, ya que incluso de ellos se pueden derivar consecuencias benéficas; la otra subraya la
necesidad de prudencia en el uso de indicadores. Creo, en efecto, que la postura adecuada

debe combinar razonablemente audacia y prudencia.

La primera cita es la de nuestro conocido analista del aseo del calzado de los militares:

Las organizaciones que producen bienes publicos, por su especial dificultad para tener in-
formacién, tienen una tendencia especial a contraer artritis institucional... Los resultados
de pruebas de rendimiento, como indicadores, se parecen a la cortisona para los artriticos:
no puede curar la enfermedad e, inclusive, tiene efectos secundarios negativos; pese a ello,
en cierta medida, puede permitir usar un poco mejor nuestra musculatura educativa y,
por lo menos, hacer posible un poco de movimiento. (Olson, 1975: 52-53)

Creo que no hay que temer muchos efectos secundarios de un sistema parsimonioso de in-
dicadores, y si se podran derivar de él beneficios importantes para favorecer una toma de
decisiones mas consistente que la que puede haber cuando los datos basicos de un sistema
educativo son dudosos, y los actores sélo pueden basarse en sus respectivos prejuicios e ideo-
logias. Una dosis moderada de cortisona podra ser muy benéfica, sobre todo si ademés de

tomarla el paciente cuida su alimentacién, hace ejercicio y cuida de otra manera su salud.

La segunda cita es un llamado a la prudencia respecto al mal uso que se puede hacer de me-
dios que tienen un importante potencialmente benéfico, pero también daniino. De los buenos
usos no hay nada qué temer. La cita se refiere a un texto de la Comisién de Rectores y Directores

(Committee of Vice-Chancellors and Principals, 1987) de las universidades del Reino Unido, que pre-
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sentaba un sistema de indicadores. Un comentarista sugirié que estos sistemas debian incluir
siempre una advertencia, analoga a la que llevan las cajetillas de cigarros:

El uso indiscriminado de estos indicadores puede resultar nocivo para la salud de su
institucion.



Estadisticas e indicadores educativos:
reflexiones generales'’

César Guadalupe

INTRODUCCION

En el marco general de la discusion sobre indicadores educativos y su relacién con las politicas
educativas, el presente trabajo esta orientado a brindar elementos generales que tocan a los
aspectos tedrico-metodolégicos que subyacen a la construccion y desarrollo de los sistemas

de informacién educativa.

Esta discusién tiene como objetivo principal afirmar que los sistemas de informacién edu-
cativa, como cualquier ambito del quehacer humano, se definen a partir de la interacciéon
intencional (provista de propésito) de las personas. Esta afirmacién, por su parte, permite con-
trarrestar la tendencia tecnocratica que subyace a cierta discusién que aisla o, mas bien,
constrinie la labor de disefio y desarrollo de los sistemas de informacién a sus aspectos mas
técnicos (que en algunos casos se desvirtuan hasta el paroxismo llevandolos a su identifica-
cién con las plataformas computacionales a utilizar) perdiendo de vista la centralidad del

proposito.

Asi, el presente capitulo se aboca a discutir los siguientes tépicos principales: (i) ;qué son las
estadisticas e indicadores educativos?; (ii) ;qué aspectos definen a un sistema de informacién
educativa publico?; (iii) ;por qué las estadisticas e indicadores componen, implicita o explici-
tamente, un conjunto o “sistema” y no son piezas de informacién aisladas, y (iv) scuél es la
vinculaciéon final entre los sistemas de informacion y la formulacién, seguimiento y evalua-

ciéon de politicas?

Al proceder de esta manera, este capitulo pretende ser una invitacién a las personas que
trabajan en los sistemas de informacién educativa a reflexionar criticamente sobre su propia
practica. Asimismo, para aquéllos que no laboran en dichos sistemas, este capitulo pretende
brindar elementos de reflexién que les permitan hacer un mejor (técnica y politicamente mas

robusto y pertinente) uso de la informacién. Por tiltimo, se pretende también invitar a la crea-

! Este capitulo se basa extensamente en una publicacién actualmente en revisién final. Al igual que dicho
texto, este capitulo debe mucho a muchas personas con las que el autor ha tenido la oportunidad de
compartir a lo largo de la ultima década especialmente en la regién de América Latina y el Caribe. Asf,
el autor desea expresar su gratitud a los equipos nacionales de estadistica educativa de la regién, a la
vez que sefialar que las limitaciones de este capitulo son de su entera responsabilidad.
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cién de un espacio de didlogo entre productores y usuarios que redunde en la mejora continua

de los sistemas de informacién educativa.

Una idea comUnmente extendida afirma que mientras que las estadisticas son “datos”, los in-
dicadores son una elaboraciéon posterior de dichos datos a efectos de producir un nuevo valor

numérico mediante el uso de un algoritmo de calculo.

Esta idea subraya o busca destacar la “naturaleza” de las estadisticas y de los indicadores; sin
embargo, al hacerlo pierde de vista que la “naturaleza’ de las creaciones humanas no puede
ser comprendida si no se entiende su propésito y el marco de significados en el que dichas

creaciones existen.

» o«

De esta manera, para entender las propias ideas de: “estadisticas”, “datos” e “indicadores” es
menester que nos detengamos a realizar una primera reflexién para definir mejor el terreno

en el que nos desempenamos.

La idea general que subyace al trabajo “estadistico” consiste en la busqueda de representacio-
nes cuantificables de un conjunto de realidades (fisicas, humanas, etc.). En ese sentido, es im-
portante subrayar que si bien hay una pretensién de cuantificacién que sustenta el esfuerzo
estadistico, la realidad que se pretende cuantificar no necesariamente es una realidad numé-
rica. Por ejemplo, la idea de calidad de la educacién es un concepto complejo que, dependiendo
del enfoque que se aborde en su definicién (es decir, dependiendo de lo que hagamos las per-
sonas en nuestro esfuerzo de conocer y no de una supuesta naturaleza intrinseca de dicha

realidad), conlleva a la necesidad de observar aspectos tanto cuantitativos como cualitativos.

Esta complejidad implicita en la realidad lleva a que, en ocasiones, las definiciones que usa-
mos se presenten de un modo muy abstracto (tratando de ser muy globales) lo que, por su
parte, conlleva el riesgo de resultar vacias o cripticas. Por ejemplo, dos organismos de las
Naciones Unidas han construido un glosario de metadatos que contiene definiciones clave. De

acuerdo a éste un dato estadistico es:

Un dato que ha sido acopiado y/o generado mediante estadisticas en procesos de obser-
vacién estadistica o en el procesamiento de datos estadisticos. (UNSC, UNECE 2000: 29)?

2 Traduccion del autor. Texto original: Data that are collected and/or generated by statistics in process of statistical

observations or statistical data processing.
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Esta definicién no sélo resulta criptica sino también circular ya que incluye en la propia defi-
nicién el término que se busca definir. Sin embargo, resulta importante notar que existe un
esfuerzo por destacar que los datos son generados mediante eventos que tienen un propésito estadis-
tico lo que contrasta con la tendencia comun a asumir que los datos son “recolectados” como
si estuvieran en la naturaleza para ser acopiados como era practica comun entre nuestros

antepasados con relacién a las bayas y otros frutos.

En el mismo documento, un indicador estadistico es definido como:

Un elemento de datos que representa datos estadisticos referidos a un tiempo, lugar y
otras caracteristicas especificadas. (Op cit., 30)°

Esta ultima definicién tampoco resulta muy intuitiva ya que cualquier dato tiene dichas pro-
piedades (si uno afirma que la poblacion es de 3 millones de personas sin especificar cuando
o dénde, no se estéd brindando ninguna informacioén). Es decir, cualquier pieza de informacién

adecuadamente construida podria ser un indicador, ;por qué?

La respuesta a esta pregunta tiene relacion directa con la palabra “indicador” y el significado
que ésta tiene. Un “indicador” es una pieza de informacién que es leida a efectos de mostrar
algo que nos permite elaborar un juicio sobre la realidad bajo observacién. Una excelente ilus-
tracion al respecto la brinda el tablero de cualquier automévil: en donde uno encuentra diver-
sos indicadores que permiten tomar decisiones sobre la conduccién del vehiculo; por ejemplo,
si el indicador de combustible tiene una luz de alerta encendida, un conductor prudente sabe
que eso indica que es recomendable decidir hacer un alto en la ruta para reaprovisionarse
de combustible. La luz encendida “indica” una situacién de modo tal que informa un proce-

so de decisioén.

Ahora bien, como se puede apreciar en el ejemplo anterior, que no fue incidentalmente ele-
gido, el indicador no tiene una representacién numérica (por ejemplo, cantidad de litros de
combustible disponibles), sino categérica (luz encendida=alerta; luz apagada=no alerta), lo

que sugiere que un indicador puede ser de naturaleza numeérica o no.

En realidad, la discusién acerca de si un indicador es necesariamente generado mediante
un algoritmo de calculo, pierde de vista que las técnicas estadisticas permiten trabajar con
variables operacionalizadas a diversos niveles o escalas de medicién. Asi, existen métodos

estadisticos para operar con variables categéricas o nominales, ordinales, o continuas (de

* Traduccion del autor. Texto original: A data element that represents statistical data for a specified time, place,
and other characteristics.
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intervalo y de razén)* por lo los indicadores pueden, o no, tener forma numeérica dependiendo

de la manera como se traté la variable de interés.

Entonces, volviendo a la pregunta de partida, tenemos que las estadisticas son piezas de infor-
macién generadas mediante procesos que tienen como propésito explicito la generacién de di-
cha informacién para fines estadisticos; es decir, a efectos de hacer posible que la informacién
sea tratada mediante procedimientos y métodos propios de la estadistica. Claro esté, que el
fin Gltimo no es el tratamiento estadistico per se (no se producen datos para tener datos), sino
que dicho tratamiento estadistico tiene como propdsito ulterior informar a los potenciales

usuarios sobre temas que se definen como relevantes.

Del mismo modo, los indicadores estadisticos son piezas de informacién susceptibles de tra-
tamiento estadistico que se identifican para facilitar la formacién de juicios sobre una de-
terminada realidad. De aqui se desprende que no existe una diferencia fundamental entre
estadisticas e indicadores que radique en su propia “naturaleza”, sino mas bien la diferencia
se explica por el tipo de uso de la informacién que se espera. Asi, los indicadores son una for-
ma de la informacién estadistica orientada a apoyar la evaluaciéon o a la formacién de juicios

sobre situaciones dadas.

Lo anterior, por otra parte, pone el acento en los usuarios y sus necesidades como elementos
claves para definir las cosas. La finalidad de los procesos estadisticos no se agota en producir
los datos, sino en hacerlo para servir algin propésito que no es necesariamente estadistico.
Por lo mismo, la observaciéon de los sistemas de informacién y los esfuerzos para mejorarlos
no sélo contemplan aspectos técnicos (los procesos y las técnicas estadisticas), sino también

la capacidad para servir a los usuarios desde un contexto institucional dado.®

* Una variable nominal es aquella cuyas categorias son diferentes entre si, pero no presentan una relacién
de orden, jerarquia o magnitud entre ellas. Por ejemplo, la variable “sexo” presenta dos categorias (mujer/
hombre) que son distintas pero que no son jerarquizables (por ejemplo, ninguna es “mayor” o “mejor”
que la otra) o cuantificables (por ejemplo, ningunauna es x veces mayor/menor que la otra).

Por su parte, las variables ordinales presentan diferencias categoéricas y también de orden de modo que
las categorias pueden ser representadas en una secuencia. Por ejemplo, la variable “nivel educativo”
presenta diversas categorias con una jerarquia implicita (pre-escolar; primaria; secundaria; terciaria)
donde algunas categorias son “mayores/menores” que las otras.

Finalmente, las variables continuas presentan diferencias categéricas, de orden y de magnitud. Aqui las
diferencias entre las categorias de las variables pueden ser cuantificadas. Por ejemplo, la variable “afios
de estudio alcanzados” presenta diferencias entre sus categorias (por ejemplo, 3 afios de estudio son
diferentes de 6), éstas pueden ser ordenadas en una secuencia (por ejemplo, 6 afios es mas que 3) y las
diferencias pueden cuantificarse (por ejemplo, 6 es el doble de 3).

Laidentificacién de4escalasde medicién (nominal, ordinal,intervalo, razén) fue originalmente postulada
en Stevens (1946).

> Estos tres aspectos, por lo tanto, son los que organizan los marcos de evaluaciéon de la calidad de los
sistemas de informacién como es el caso del presentado en Fondo Monetario Internacional (2003).
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Finalmente, las estadisticas e indicadores educativos son aquéllos que remiten a las realidades
educativas. Este enunciado, si bien parece obvio, no deja de ser problematico, pues requiere

ser precisado definiendo el alcance de lo que se considera como realidades “educativas.”

De hecho, acotar el término “educativo” no es un asunto de rapida solucién ya que la educa-
cién refiere a la capacidad de las personas para aprender y desarrollarse a través de dichos
aprendizajes. Al mismo tiempo, los aprendizajes suceden en diferentes contextos, muchos
de los cuales no serian considerados “educativos” en el uso regular de la palabra. En efecto,
las personas podemos aprender en practicamente cualquier circunstancia (en el hogar, en
actividades de esparcimiento, en el trabajo, accidentalmente, etc.) pero la palabra “educacién”
es una que no se aplicaria a todas estas circunstancias; de hecho, nuestro uso regular de la
palabra educacién hace referencia a experiencias de aprendizaje (o0 que tienen como propésito
el aprendizaje asi no lo aseguren) que son desarrolladas con miras a dicha finalidad. Asi, la
educacién es vista como una actividad intencional que busca lograr determinados objetivos

de aprendizaje.

Con esta precisién, podemos pasar a un siguiente punto referido a la plataforma institucional

desde la que operan los sistemas de informacién educativa.

La educacién no es sélo una actividad intencional, sino que ésta es vista hoy en dia como
una actividad que resulta necesaria, deseable y obligatoria porque los aprendizajes asociados
a la educacion hacen parte de un acervo que se considera todo ser humano tiene derecho a

desarrollar.

En efecto, la educacién es considerada un Derecho Humano fundamental y este estatuto de la
educacion es el resultado de un largo proceso iniciado en las sociedades modernas, donde la
educacién ha sido vista como un elemento que habilita a las personas, familias y colectivida-

des a desarrollarse de modo auténomo y perseguir sus propios fines.

La produccién de “estadisticas” esta directamente asociada a la necesidad de brindar eviden-
cia sistematica sobre los asuntos publicos en un contexto de florecimiento de las ciencias y
de las promesas emancipadoras del racionalismo y la modernidad. Un ejemplo emblematico
de este desarrollo inicial lo brindan los trabajos de Florence Nightingale (1820-1910) quien no
sélo es considerada la figura més prominente en la historia de la enfermeria, sino que reali-
z6 importantes contribuciones relativas a la presentacién grafica de informacién estadistica

(como los histogramas circulares, también llamados diagramas polares de area o diagrama
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de rosa de Nightingale) con las que informé los debates del Parlamento Britanico acerca de las
condiciones médicas durante la Guerra de Crimea (1853-1856).

En el caso especifico de la educacién, lo que tenemos es una situacién en la que ésta no es un
tema que ocupe solamente la atencién de individuos que pueden, por determinadas razones
o preferencias, tener interés en educarse, sino que se ha convertido en un tema de interés
publico. La garantia del derecho humano fundamental a la educacién asi como otras conside-
raciones mas instrumentales, han convertido a la educacién en un tema respecto del cual las
personas y colectividades desarrollan acciones que pertenecen a la esfera publica. La confor-
macién de sistemas educativos nacionales no es sino una expresién institucional que resulta

de definir a la educacién como una esfera de la acciéon publica.

Por esta razon, los sistemas de informacién educativa hacen parte de los esfuerzos publicos.
Mas allé de la existencia de diversos esfuerzos privados que puedan desarrollarse la existen-
cia de “estadisticas oficiales” sobre educacién, no hace sino expresar que el aparato estatal
tiene entre sus esferas de accién a la educacién, y la generacién de informacién a propésito de
ella, a efectos de alimentar dicha accién con evidencia que informe el debate publico e infor-

me los procesos de toma de decision.

Un sistema estatal de informacién educativa tiene una finalidad béasica que toca a su natura-
leza publica, es decir, vinculada a intereses generales de la colectividad y de la accién publica
en particular: brindar informacion general sobre el desempenio del sistema educativo tanto a

la colectividad como a los responsables de definir las acciones publicas en el terreno educativo.

Asi, es necesario establecer cudl es el conjunto de informacién que satisface el ejercicio del
derecho ciudadano a conocer el estado de los sistemas educativos en el pais. Asimismo, dicho
conjunto ha de brindar luces sobre los temas centrales de la accién publica en educacién. La
agenda publica educativa es la fuente clave de orientaciones acerca de lo que un sistema de

informacién educativa debe hacer.

Esto, por otra parte, pone el foco de la acciéon de los sistemas de informacién en las politicas y
el debate educativo nacional y no en la gestién de programas de intervencién especificos, cuya

logica es diferente y, por lo tanto, plantea otras necesidades de informacién.

Los temas de la agenda de politica educativa, por otra parte, también se vinculan a com-
promisos internacionales de largo aliento que son también responsabilidad de los Estados.
En este sentido, el reporte internacional de datos es también una fuente de definicién de las

necesidades que debe satisfacer un sistema de informaciéon educativa.
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Al mismo tiempo, existe también una creciente conviccién de que los sistemas de informa-
cién no sélo deben atender las necesidades nacionales de informacion, sino también aquéllas
que se presentan a nivel sub-nacional o local, dependiendo de los niveles efectivos de descen-
tralizaciéon de las decisiones. Este es otro elemento clave ya que los sistemas de informacion,
vinculados a las politicas publicas, requieren ser sensibles a la estructura de como se distri-

buyen las facultades de accién publica.

Lo anterior implica preguntarse por la dindmica institucional existente y los vinculos en el
interior del sistema estadistico nacional (v. gr. la relacién entre los organismos sectoriales y

las oficinas nacionales de estadistica a nivel nacional y sub-nacional).

Los sistemas de informacién educativa no son idénticos a la labor que desarrollan las uni-
dades de estadistica y de medicién de logros de aprendizaje de los ministerios de Educacién.
Existe un conjunto de aparatos publicos vinculados a esta tarea y existen, también, principios
y normas que favorecen su operacién como un sistema estadistico nacional. Un eficiente uso
de los recursos publicos, supone conjugar armoénicamente a diferentes agentes que generan
diverso tipo de informacién clave para la atencién de las necesidades de informacién educati-
va. El disenio del sistema de informacién ha de considerar por ejemplo, que los ministerios de
Economia o Hacienda cuentan con cuentas consolidadas sobre la asignacién y uso de recursos
publicos en la educacién; las oficinas nacionales de estadistica cuentan con informaciéon de
las personas y los hogares que incluyen atributos educativos, los ministerios de Educacién

suelen contar con el tejido institucional que abarca a las instituciones educativas.

Por otra parte, es preciso tomar en cuenta las necesidades de los usuarios en los diferentes
niveles de toma de decisiones (centro educativo, autoridad local, autoridad subnacional, auto-
ridad nacional), y entender éstas con relacién a las facultades y competencias que tienen dado

el ordenamiento institucional y normativo vigente.

En efecto, éste es un tema clave que esté a la base de la organizaciéon y de la prestacién de
servicios por parte del sistema de informacién. Esto supone identificar que las necesidades de
informacién a cada nivel no sélo no son idénticas sino que dependen de modo directo de las
competencias y facultades de decision de las que goza cada agente. Asi, un desequilibrio entre
la informacién proporcionada y las competencias del agente puede derivar en la pérdida de
legitimidad del sistema de informacién, sea por exceso (genera expectativas que no pueden

ser abordadas provocando frustracién) o por defecto (genera una sensaciéon de insuficiencia).

Una primera identificacién de areas de interés incluiria:

Esta informacién
es usualmente producida por las oficinas nacionales de estadistica a partir de censos
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poblacionales o encuestas de hogares. Incluye, entre otros aspectos, informacién sobre
los niveles de escolaridad de la poblacién (usualmente llamada “logro educativo” y
expresada como anos de estudio logrados o como tltimo nivel/grado aprobado), auto-
percepciones sobre alfabetismo (las llamadas “tasas de alfabetismo”), o el desarrollo de
estudios especializados sobre, por ejemplo, los niveles de competencias delectoescritura
y uso de numeros (niveles de alfabetismo) de la poblacion. Asimismo, dada la fuente
de datos, existe una importante veta de uso de informacién dada por la posibilidad
de vincularla a otros atributos de las personas y/o sus hogares como los niveles de
ingresos, area de residencia, pertenencia étnica, estructura familiar, etcétera.

Es
decir, temas como las preferencias, trayectorias intergeneracionales, etc. Esta infor-
macién es usualmente producida por las oficinas nacionales de estadistica a partir de
encuestas de hogares.

Informacién usual-
mente producida por los ministerios de Economia o Hacienda mediante los registros
administrativos sobre asignacién y ejecucién presupuestal de recursos publicos y, por
las oficinas nacionales de estadistica, a través de encuestas de ingresos y gastos de las
familias.

generada tanto por los ministerios de
Educacién como por aquéllos responsables dela educacién superior. Incluyeinformacién
usual como matricula, logros académicos de los estudiantes, nimero de instituciones
y programas segun gestion, etcétera.

de un pais y las normas, regulaciones y orienta-
clones que estan vigentes. Usualmente esta informacién es compilada (aunque sea de
modo asistematico) por los ministerios de Educacién como responsables del monitoreo
global y de la orientacién global del sistema educativo nacional.

Esta enumeracion de grandes areas de informacion sélo busca ser ilustrativa y hacer evidente
dos temas: a) los multiples agentes involucrados en la produccién de informacién educativa,
que trascienden con creces los limites usuales de las unidades de estadistica o de medicién de
logros académicos en los ministerios, y b) la naturaleza de la informacién que puede ser ne-
cesaria para informar los procesos de debate, definicién y ejecucién de las politicas publicas,

que también trasciende los limites usuales de lo que conocemos como “estadistica educativa.”

Los indicadores no son nada mas ni nada menos que “sefiales” respecto de cosas que son sig-
nificativas para nosotros y, por lo tanto, nos permiten construir un juicio o valoracién sobre

esa situacion.

Como los indicadores que se observan en el tablero de un automévil, los indicadores educati-

vos que usamos o construimos dependen de varios elementos a considerar:
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Un indicador complejo sobre dispersién de los valores de
una variable a nivel individual o sobre auto-correlacion espacial entre algunos valores,
sélo puede ser calculado si se cuenta con la base tecnoldgica para ello (sistemas de
acopio y registro de datos, software de procesamiento, etc.)

Es decir, cuéles son los temas en la agenda las
politicas publicas. Se mide lo que se considera importante.

Niveles de gestién y temas que son objeto
de la accién publica.

Ahora bien, los elementos de informacién cobran sentido en el conjunto del que son parte. Tal
es el caso, en realidad, de todas las acciones humanas que no pueden ser entendidas fuera de

un contexto.

Los indicadores no conforman un sistema sélo por la mera agregacién de elementos singula-
res. Los indicadores son piezas de un conjunto que tiene sentido. Por eso, se suele hablar de

sistemas de indicadores y no de indicadores a secas.

Esto nos sugiere que la construccién de indicadores no suele ser un proceso aislado de defini-
cién de un procedimiento de célculo, sino mas bien un proceso en el que se piensa (0 se asume
acriticamente) un universo de referencia en la que la construccién del indicador o indicadores
tiene sentido. Informar si las bolsas de aire (airbags) de un auto se encuentran operativas o no,
es algo que hace parte de una preocupacién por la seguridad vial en el marco de las conven-
ciones actuales sobre este tema, y su inclusién o no en un tablero de instrumentos, se decide
no sélo en funcion de si es posible o no hacerlo, sino con relacién a su pertinencia, dado dicho
universo de preocupaciones. Lo mismo se aplica, por ejemplo, a la necesidad de incluir en pu-
blicaciones regulares indicadores sobre los niveles de universalizacién de la conclusiéon de la
educacién primaria. Asi, un indicador es definido como parte de un conjunto de informacién
que se considera valioso y que conforma una unidad en la que cada una de las partes tiene

un sentido.

De esta forma, los indicadores suelen ser parte de un conjunto o sistema lo que, por otra parte,
obedece a la complejidad de los fendémenos que se observan. La realidad es siempre compleja
y si bien, en algunos casos, una medida especifica puede ser suficiente para dar cuenta de un
fenémeno (por ejemplo, la temperatura ambiental se representa con una sola medida —tem-
peratura en grados-) su sentido depende de un universo de preocupaciones en el que dicho
valor es construido (por ejemplo, si ese valor es leido desde la perspectiva de una persona que
estéd definiendo que ropa usar ese dia, debe combinarse con otros como la sensacién térmica
o la probabilidad de precipitacién; mientras que si es leido por un meteorélogo como parte de
un estudio sobre el clima, las consideraciones son otras y probablemente se lea en conjuncion

con otros factores como la presién, valores histéricos, etcétera).
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El sistema de indicadores es el que proporciona el marco de significados en el que cada pieza
de informacién cobra sentido. El sistema de indicadores (como el tablero de instrumentos
de un automévil) cristaliza una visién de lo que se considera importante, necesario, valioso,
significativo y, por lo mismo, se asocia a una agenda de preocupaciones —en nuestro caso las
de aquéllos que participan en acciones publicas de modo que se enriquezca su comunicacién,
negociaciéon y toma de decisiones (cfr. Comisién Europea, 1999)- ya que, como se ha sefiala-
do desde el inicio, siendo la construccién de informacién una tarea con un alto componente
técnico, sélo cobra sentido con relacién al conjunto de preguntas de politica la que con dicha

informaciéon busca contribuir a dar respuesta.

Evidentemente, es posible constatar la existencia de diversos discursos sobre la educacién
cada uno de los cuales sustenta una forma de componer un sistema de informacién. Por ejem-
plo, en la actualidad dos aproximaciones juegan un rol preponderante en este terreno: (i) las
perspectivas que ven a la educacién a partir de una analogia con una funcién de produccién
que, ademas, se asocia a visiones instrumentales de la educacién (la educacién es importante
porque sirve a un propésito ulterior —por ejemplo, para elevar la productividad); (ii) las pers-
pectivas mas humanistas que subrayan el caracter de derecho humano de la educacién y
que se asocian a visiones més centradas en entender el mundo educativo como un ambito de

interacciones humanas complejas.

Estas visiones estan presentes en los didlogos contemporaneos como lo demuestra el énfasis
en los indicadores estandarizados de resultados (usualmente asociado a la primera perspecti-
va), o el énfasis en tratar de entender las practicas pedagogicas y la interaccion entre los agen-

tes presentes en la comunidad educativa (usualmente asociado a la segunda perspectiva).

No cabe en este texto hacer una apuesta por alguna de esas visiones ya que la respuesta “co-
rrecta” depende de los términos hegemonicos en la definicién de la agenda publica. Si bien
uno puede tener sus propias preferencias y/o tratar de fomentar miradas globales, que sirvan
a diversas perspectivas, esto no es siempre posible. En cualquier caso, es labor de quienes tra-
bajan en los sistemas de informacién permanecer informados e involucrados en el desarrollo

de las perspectivas que subyacen a su trabajo.

Lo que si resultaria nefasto es partir de una mirada candida que puede derivar en situaciones
como la siguiente: dado que la OCDE (o alguien mas) cuenta con un sistema de indicado-
res educativos robusto, y que éste parece ser bueno para los paises desarrollados, ;por qué
simplemente no adoptarlo en otras partes? Esta es una opcién que permite ahorrar algunos
esfuerzos; sin embargo, el éxito de dicha empresa no esta garantizado a menos que la agenda
a la que se quiere servir sea similar a la de la OCDE (o de la organizacién de la que se tomd el

modelo).
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Es decir, la OCDE es una organizaciéon internacional y su sistema de indicadores educativos
tiene como foco contar con informacién internacionalmente comparable, ;ese mismo propo-
sito se quiere servir en un pais determinado?; asimismo, el sistema de indicadores educativos
de la OCDE atiende a una agenda politica de dicha organizacién, la misma que define cuéles

son sus preocupaciones prioritarias, sel pais en cuestién tiene una agenda similar?

Debe quedar claro que un sistema de informacién muy robusto puede no ser transferible a
otras circunstancias a menos que haya cierto acuerdo en los aspectos sustantivos centrales

que lo sustentan.

Un sistema de indicadores, como ya se anotd, denota una visién de un tema, una agenda res-
pecto del mismo y los indicadores singulares estan entroncados en dicha visién y agenda. Por
lo mismo, es preciso ser explicito respecto de la visién que se adopta tanto por transparencia

como para brindar los elementos necesarios para poder hacer uso de la informacién.

Las visiones que subyacen a un sistema de informacién pueden ser el resultado de opciones
explicitas, o de la asuncién acritica de una determinada visién que se da por sentada y no se
somete a revisiéon. La primera opcién permite mejorar, la segunda produce ensimismamiento
en un sistema de creencias (de grupo, organizacién, cultura, etc.) que erréneamente (y anti-

democraticamente) se asume como poseedora de validez universal.

La discusion precedente tienen un corolario que ha de destacarse: si las mediciones corres-
ponden a visiones de las cosas, una pregunta clave es ;la visién que tiene quién? Si el interés
es la agenda publica, como es nuestro caso, esto lleva a la necesidad de alinear los esfuerzos
técnicos con dinamicas democraticas de abordaje de los asuntos publicos, es decir, la genera-
cién de acuerdos o consensos alrededor de lo que los sistemas de informacién deben proveer

es un imperativo democratico.

La discusién anterior nos lleva irremisiblemente a la necesidad de explorar el vinculo entre
los sistemas de informacién y la formulacién, seguimiento y evaluacién de las acciones pu-

blicas (politicas).

Una idea también presente en el sentido comun subraya la necesidad de que la formulacién
de politicas se base en evidencias. Aparentemente, actuar de esta manera seria una suerte de
salvaguarda frente a la arbitrariedad (el supuesto o real “capricho” de los agentes politicos) y

garantizaria decisiones razonables.
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Esta idea muy bien intencionada pierde de vista que las decisiones no se toman (no se pueden
tomar) inicamente sobre la base de informacién: un directorio telefénico nos puede propor-
cionar toda la informacién necesaria para llamar a algin proveedor de un servicio determi-

nado, pero la decisién acerca de llamar o no, depende de muchos otros factores.

En efecto, la formulacién de politicas y la toma de decisiones se construyen sobre la base de
relatos significativos sobre una realidad dada. En un escenario ideal, esos relatos se encuen-
tran informados por la evidencia de manera que si la evidencia da elementos suficientes para
pensar que el relato es incongruente, éste puede ajustarse o, simplemente, desecharse. En un
escenario normal uno puede encontrar que la formulacién de politicas es consciente de la

evidencia (Nutley, Davies y Walter, 2002: 2), pero no esta basada en ella.

Sin embargo, para que la politica tome en cuenta la evidencia es imperativo que ésta sea ca-
paz de brindar mensajes claros y significativos y esto pasa por un esfuerzo consciente por ase-
gurar correspondencia entre las preguntas de la politica y lo que los sistemas de informacion

brindan. Si esta correspondencia no existe, el sistema de informacién deviene irrelevante.

Por ejemplo, si la conclusién universal de la educacién primaria es un tema clave de politica
educativa, es preciso que se informe acerca de ello. El indicador o indicadores que se cons-
truyan para informar sobre este tema, deben proveer mensajes claros al respecto: si se usa
un indicador de volumenes de poblacién que terminan la educacién primaria (Bruns, Mingat
y Rakotomalala, 2003) como una medida de la proporcién de personas que lo hacen, se envia
un mensaje confuso que puede no ser entendido o, lo que es peor, puede desinformar. Los
voliumenes de personas que concluyen un nivel (como los volimenes de matricula usualmen-
te medidos con las llamadas tasas brutas de matricula) no covarian con las proporcién de
personas que concluyen (conclusién universal quiere decir que la proporcién de personas que
concluye debe ser 100% del grupo poblacional del que se esté hablando) ya que se ven afecta-
das no sélo por variaciones de dicha proporcién, sino también, por los niveles en los cuales la
matricula se encuentra “inflada” por el efecto de la extra-edad originada en la repeticién y el

ingreso tardio o precoz.

Es decir, la mejor continua de los sistemas de informacién pasa por un dialogo continuo con
la esfera de lo publico que ha de ser entendida no sélo como compuesta por los funcionarios
de mayor jerarquia en la administracién publica, sino por los diversos actores que afectan el
debate publico ya que es en este didlogo entre agentes donde se constituyen los objetos y los

objetivos de la politica.

Por otra parte, es de mucha importancia entender que la medicién estadistica de las realida-

des (educativas) no es un elemento suficiente para modificarlas. Como sefalaba el informe del
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comité sobre la ensenanza de las matematicas en el Reino Unido (Cockcroft Committee): “nadie

se ha hecho mas alto como resultado de haber sido medido” (Cockcroft, 2002).

Los sistemas de informacién pueden aspirar a informar debates y decisiones, pero en si mis-
mos no constituyen dichos debates o decisiones. Informar debates y decisiones, por su parte,
supone que la informacién cuente con determinados atributos que hagan esto posible: ser
confiable (para lo que se requiere robustez técnica e independencia profesional), oportuna,

comprensible, proporcional a la necesidad, significativa, y relevante.

Este capitulo se inici6 planteando cuatro preguntas o reflexiones generales: (i) ;qué son las
estadisticas e indicadores educativos?; (il) ;qué aspectos definen a un sistema de informacién
educativa publico?; (iii) ;por qué las estadisticas e indicadores componen, implicita o explici-
tamente, un conjunto o “sistema” y no son piezas de informacién aisladas, y (iv) scuél es la
vinculacién final entre los sistemas de informacion y la formulacién, seguimiento y evalua-

ciéon de politicas?

A través de estas paginas se ha buscado contestar a estas preguntas. Las respuestas pueden

sumariamente ser presentadas de la siguiente manera:

Las estadisticas son la evidencia producida y tratada mediante procedimientos es-
tadisticos a efectos de informar de modo sistematico sobre aspectos de la realidad,
susceptibles de ser representados en términos estadisticos.

Losindicadores son elementos de evidencia construidos expresamente para brindar un
“indicio” que colabore en la formulacién de un juicio evaluativo y, consiguientemente,
informe sobre decisiones y acciones.

La estadistica educativa es un ambito del quehacer publico, porque la educaciéon es
un tema definido como de interés publico tanto por el cardcter de Derecho Humano
fundamental (que la accion publica debe garantizar), como por otros impactos en la
vida delas personas, familias, y colectividades que se definen como de interés colectivo.

Las estadisticas e indicadores, como cualquier accién humana, no se componen so-
lamente a partir de los recursos técnicos, sino que portan significados; por lo mismo,
hacen parte de discursos y representaciones sobre la realidad (educativa en este caso).
Los sistemas de informacién integran diversas piezas en un discurso que revela un
entendimiento y una perspectiva sobre la educacién.

La informacién que se produce sélo puede tener un valor si se vincula de modo exitoso
con el debate publico sobre la educacién. Para ello requiere ser de calidad es decir, ser
técnicamente robusta, estar asentada en una dinamica institucional que le de solidez
y credibilidad, y ser relevante. En el mejor de los casos, esto contribuiré a que la infor-
macioén alimente los discursos y narraciones que se construyen sobre la realidad.
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Estas respuestas, por su parte, también obedecen a una visién particular de las cosas y a una
intencionalidad. Dicha visién ha sido forjada en el didlogo constante con colegas que enfren-
tan cotidianamente desafios para mejorar los sistemas de informacién en sus respectivos
paises, y la intencionalidad consiste en estimularlos a que aborden dichos desafios desde una
visién de las cosas que considere, en primer lugar, el entronque de los sistemas de informa-
ci6én en el conjunto de las dindmicas de interaccién humana presentando particular atenciéon
a la contribucién que pueden hacer a los debates publicos sobre la educacién. Esta perspectiva

hace que nuestro trabajo se vuelva mucho mas rico, gratificante y valioso.
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La importancia creciente de la evaluacién es una caracteristica de nuestros tiempos. Aparece
como una forma de hacerse responsable y como un medio necesario para mejorar en cual-
quier ambito de la vida humana. En educacién, la importancia de la evaluacién también va en
aumento y se opta por una evaluacién estandarizada de los aprendizajes, a pesar de las resis-
tencias de algunos que la critican sea por su metodologia o por las consecuencias que pueda
tener para los docentes. También se intenta superar una visién reduccionista que considera
el proceso de ensefianza aprendizaje en un vacio, sin tener en cuenta las condiciones en que
se desarrolla ni el nivel de conocimientos previos. Aunque se puede considerar una forma de
medir y exigir eficiencia y productividad, también se puede ver como un resguardo a la equi-

dad, en la medida que el esfuerzo es asegurar una educacién de calidad a toda la poblacion.

Este articulo se referird a los indicadores originados en la evaluacién de aprendizajes de los
estudiantes en el sistema educacional regular. Es importante tener en cuenta que el aprendi-

zaje es un aspecto, entre varios, de la calidad educativa.

La calidad educativa es un concepto complejo, que incluye tanto la riqueza y adecuaciéon de
los insumos, la relevancia y pertinencia curricular, asi como los procesos de ensefianza/
aprendizaje y los resultados de estos procesos. Hay tres conceptos que se pueden considerar
constitutivos de la calidad educativa: eficacia, equidad y eficiencia. Eficacia refiere al logro de
los resultados que se ha propuesto el sistema educacional, mientras equidad equivale a que
estos logros estén distribuidos de manera equivalente. La eficiencia relaciona los insumos con

los resultados, es decir cuanto se logra por unidad de insumo.

Los resultados a evaluar pueden ser de distintos tipos como la tasa de egresados en una
cohorte, la tasa de aprobados, la retencién y otros. También se podria evaluar el desarrollo
afectivo de los estudiantes o sus actitudes. Todos estos son también resultados del sistema
educacional. Sin embargo, los aprendizajes cognitivos, conocimientos y habilidades, son los
resultados cuya medicién ha tenido mayor desarrollo. Queremos dejar en claro que este ar-
ticulo se referira restrictivamente a los resultados de aprendizaje y no abarcara la “calidad
educativa” con toda su complejidad, ya que esta se mide por un conjunto mucho mas amplio

de indicadores. Los sistemas educacionales tienen objetivos mas amplios que “instruir”, en
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el sentido de entregar informacién que los alumnos sean capaces de retener. Deben desarro-
llar competencias superiores para aplicar, relacionar y transferir esos conocimientos. Estas
competencias permitiran seguir aprendiendo en contextos no escolares. Junto a lo anterior,
los sistemas educacionales deben formar ciudadanos responsables capaces de convivir y pro-
ducir en armonia. Aunque los aprendizajes se consideren de primordial importancia, hay
otras dimensiones que son fundamentales para la calidad educativa. (Martinez Rizo, 2003,
Toranzos, 1996), como los ya mencionados y la ensenanza de habitos, disciplina de trabajo,

actitudes adecuadas para la vida, etcétera.

Es diferente medir que evaluar. Comuinmente se compara la evaluacién con un termoémetro
para tomar la fiebre al enfermo. Esta analogia permite diferenciar la medicién de la evalua-
cién. Se mide la temperatura cuando observamos los grados y simplemente los registramos.
Se evalua la temperatura cuando se contrasta el valor obtenido de la medicién con la norma,
36,5, para saber si la fiebre estd sobre o bajo ella, o se contrasta con las expectativas de los
meédicos. En el caso de medir el aprendizaje, el resultado se arroja en un numero, que permite
ordenar a los sujetos medidos, pero no nos dice cuan cerca o cuan lejos estd el individuo, o el
conjunto, del éptimo de los conocimientos que se deberian alcanzar. Siguiendo con la analo-
gia, nadie se imaginaria tomar la fiebre para obtener o comunicar la informacién exclusiva-
mente, sino para medicar y sanar al enfermo. La razén de ser de la evaluacién de aprendizajes
es colaborar con la mejora de la calidad educativa en determinados aspectos. La evaluacién
estandarizada y externa de los logros de aprendizaje nos permite saber cuanto del curriculo
prescrito aprenden los estudiantes y comparar estos logros entre ellos o categorias de estu-
diantes, como también entre escuelas o tipos de ellas. A partir de la informacién recopilada es
posible planificar e iniciar las actividades de mejora. En este articulo se quiere enfatizar que la
finalidad ultima de esta evaluacién siempre es mejorar los aprendizajes, lo que es un aspecto

importante de la calidad de la educacién.

Se evaltia cuando existe un parametro, una referencia contra la cual se compara. En cual-
quier caso, hay que tener en cuenta que para evaluar es necesario medir en primer término,

y luego confrontar con los pardmetros deseados.
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En un esquema como el siguiente nos ubicamos en la seccién de resultados. Este esquema
pretende mostrar que el sistema educacional puede considerarse como subsistema de la so-

ciedad en su conjunto; asi como la evaluacién constituye un subsistema del educacional.

SOCIEDAD
SISTEMA EDUCACIONAL

RECURSOS ESCUELA RESULTADOS

PROCESOS DE ENSENANZA Cffgmt.ivos

APRENDIZAJE ectivos

Motores

Sociales y

emocionales

Para entender el papel que juega la evaluacién de aprendizajes, es necesario ubicarla en el
contexto y en la forma en que esté organizado el sistema educacional. Es importante que el
sistema de evaluacién esté inmerso en una relacién sistémica, como se grafica en la figura
2, donde se muestra que la evaluacion retroalimenta al sistema educacional para que este

mejore sus politicas.

El sistema educacional determina los aspectos relevantes a evaluar y el subsistema de evalua-
cién produce informacién -considerada util para mejorar la calidad-, que entrega al resto del
sistema educacional. Un sistema de evaluacién de aprendizajes debe incluir tanto las evalua-
ciones nacionales como las internacionales ya que ellas son complementarias, especialmente
en cuanto permiten contrastar los estandares nacionales con los internacionales (ver figura
2). Las evaluaciones nacionales permiten evaluar los aprendizajes de acuerdo a las prioridades

curriculares del pais, lo que lleva a decidir qué areas de aprendizaje se evaluan.

Las pruebas nacionales estan orientadas a evaluar el sistema educacional del pais en si mis-
mo. Permite determinar sectores que estan mas carentes que otros y factores que se asocian

al rendimiento a nivel nacional.
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Las pruebas internacionales, generalmente se realizan a una muestra nacional y no nece-
sariamente se corresponden con el curriculo del pais. Son muy utiles para comparar los
estdndares del pais frente a la comunidad internacional y para la actualizacién del propio
curriculo. Permite saber qué y cuanto estan aprendiendo los alumnos de un pais, comparados
con los de otros paises. En un mundo globalizado, esto es de primordial importancia tanto por
la movilidad geografica que puedan tener los alumnos como por la necesidad de ser competi-

tivos frente a otras naciones. Graficamente se puede representar como en la siguiente figura.

FiGURa 22
Un sistema de evaluacion para un sistema educacional

Un sistema de evaluacion

para un sistema educacional

Pruebas nacionales e
internacionales

Sistema de Evaluacion

Evaluar / medir habilidades y
conocimientos relevantes; factores asociados
al rendimiento
Reportar informacién valida y confiable; Gtil,
comprensible y oportuna

FUENTE: Presentacién en curso “Objetivo de las evaluaciones censales, ventajas y desventajas”, Leonor Cariola
Huerta, CURSO H-6 IKASTAROA: Las Evaluaciones Censales y de Diagndstico en Educacién, Universidad San
Sebastian, 2008.

Para lograr la sinergia deseada al interior del sistema educacional, habra que considerar los
aspectos o caracteristicas méas importantes de este, como por ejemplo, la organizacién del
sistema educacional en cuanto a establecimientos publicos y particulares y la proporcion de
matricula en ellos; el grado de centralizacion y descentralizacién; la existencia o no de autori-
dades educativas intermedias; tipos de curriculo y sus formas de concrecién; y la autonomia

de las escuelas, tanto desde el punto de vista orgadnico como de sus competencias y recursos.

! También existe una opciéninternacional que permite ampliarlasmuestras para hacerlasrepresentativas
anivelesregionales. Asilohicieron Brasil, Espania y Méxicoen el Programa Internacional parala evaluaciéon
de Estudiantes (PISA) .

2 Nosabriacémohacerestoasiesquelopegué deuna presentacién anterior. Posiblemente esté diagramado
para el curso.
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La estructura de la ensefianza es otro elemento a tener en cuenta para determinar en qué
grado o niveles se puede evaluar. El formato de la evaluacién -lapiz y papel, electrénica o
prueba oral-, también determina qué se puede evaluar. Normalmente se aplican pruebas de
papel y lapiz lo que limita, por ejemplo, la posibilidad de evaluar expresién oral o la rapidez

lectora.

Estas caracteristicas son fundamentales para determinar las formas en que el sistema de

evaluacion puede constituir un todo orgénico con el resto del sistema educacional.

La evaluacion puede impactar el disenio de politica a nivel nacional, a nivel intermedio, a nivel
de escuela y/o de practicas de aula, dependiendo de las caracteristicas de la evaluacién tanto
como del sistema. Los impactos de las evaluaciones se pueden clasificar en un continuo que
va de bajas a altas consecuencias (high stakes), las que pueden ser para la escuela o para los
estudiantes. Ejemplos de altas consecuencias para los estudiantes, es cuando se aplica una
prueba estandarizada que da acceso a la Educacién Superior o que certifica un determinado
nivel de escolaridad.

Para las escuelas, las consecuencias pueden ser incentivos positivos, negativos o una mezcla
de ambos. Entre los incentivos positivos esta el dar premios en dinero para las escuelas o para
los profesores. También se puede focalizar programas especificos para apoyar o favorecer el
aprendizaje en escuelas con menores rendimientos. En otros casos, se puede sancionar a las
escuelas informando a la comunidad de sus bajos rendimientos, dando plazo para superar-
se, interviniendo su administracién o cerrandolas directamente (Chay, Mcewan, y Urquiola,
2005; Toranzos, 1996).

Existe un amplio consenso en que la mejor estrategia para que las escuelas mejoren es poner
una cuota de presion a través de evaluaciones con consecuencias y una cuota de apoyo para
superar el déficit detectado en las evaluaciones. Teniendo esto en cuenta, se hace evidente
la necesidad de una coordinacién sistémica al interior del sistema educacional que permita
sinergias entre la evaluacién, los programas de apoyo, los recursos y las politicas de perfec-

cionamiento docente.

Hay decisiones previas al desarrollo de indicadores de logros de aprendizaje que establecen

las condiciones dentro de las cuales la evaluacién impactara al sistema educacional. En ge-
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neral muchas de ellas dependen de la autoridad politica y de las orientaciones ideolégicas
sobre la educacién. Por orientaciones ideoldgicas aqui estamos entendiendo, la forma en que

se piensa que es posible movilizar el sistema hacia el progreso.

Entre estas decisiones, tal vez la mas importante es el uso que se le dara a la evaluacién. Por
ejemplo, se sabe que en Estados Unidos, debido al “Act of no child left behind”, la evaluaciéon de
aprendizaje se considera un indicador del progreso y/o cumplimiento de estandares. Muchos
distritos elaboran rankings de escuelas para asignar recursos, asistencia técnica y sanciones
a las escuelas (Chay, Mcewan, y Urquiola, 2005; Delandshere, 2001). En los anélisis de la eva-
luacién en América Latina es recurrente la recomendacién de clarificar cuél serd el uso que se

le quiere dar a los sistemas de evaluaciéon (Ravela, Arregui, Valverde y otros, 2008).

Ya hemos mencionado que los sistemas de educaciéon varian respecto a las consecuencias de
los resultados de la evaluacién y esto se relaciona con la atribucién de responsabilidad. Si es

a la escuela, la presiéon se puede ejercer a través de:
Estimulos/Sanciones

Informacién privada a la comunidad escolar a distintos niveles

Informacién publica

Si se responsabiliza al sistema y a las politicas educativas, se puede:

Implementar programas especiales
Otorgar recursos adicionales

Tomar otras medidas de apoyo como capacitacién o apoyo en gestion

La bibliografia sefiala que para mejorar la calidad de la educacién es importante entregar
apoyo a las escuelas, pero también presionarlas y exigirles mejores resultados. Este es el rol
central del Estado o de sus representantes a niveles intermedios. (Bolivar, 2008). El fundamen-
to de esta aseveracion es evidente: las escuelas y los docentes no podran mejorar si no tienen

la capacidad, la motivacion y los medios para ello. (Fullan, 1998)

En este rol, es prioritario cuidar el equilibrio entre la presién y el apoyo. Exigir lo que se re-
quiere, pero no mas de lo que las escuelas pueden dar para que no caigan en el desanimo
total.

Siempre se debe considerar el sistema educacional como un todo, en que las distintas politi-
cas deben complementarse y fortalecerse consistentemente. Si la evaluacién es usada para
ejercer presion, debe también ser vista de la mano del apoyo necesario para desarrollar las
competencias que se requieren en la escuela. (Ravela, Arregui, Valverde y otros, 2008)
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La decisiéon puede ser no entregar informacién a nivel de escuela con la finalidad de evitar la
resistencia de los docentes y directores o la estigmatizacién de las escuelas. También puede
ser una sana medida si las pruebas no permiten evaluar a los individuos o a las escuelas con
suficiente confiabilidad, dado el tamartio del error de medicién. Y, evidentemente, si las prue-
bas se aplican a una muestra de estudiantes como sucede con las pruebas internacionales,
habria que reflexionar detenidamente en la posibilidad de entregar resultados a algunas es-
cuelas y a otras no. Sino se entregan resultados por escuela, pueden evitarse muchos efectos
no deseados, aunque las escuelas tendran mas dificultades para dejarse impactar por resulta-

dos que pueden sentir como ajenos.

Los resultados de la evaluacién pueden ser de un gran apoyo a docentes y directivos de la
escuela, ya que permiten saber como esté la escuela en relacién a otras (si se entregan resul-
tados por escuela), como se distribuyen los resultados de sus estudiantes, determinar cuales
son las areas de mayor fortaleza y debilidad y determinar si hay aspectos de la practica docen-
te o de la gestidén escolar que podrian favorecer los mejores resultados. Esta mejora dependera
de la capacidad de la escuela para detectar las necesidades de mejora y para ponerlas en prac-
tica. Sino se entregan resultados por escuela, el esfuerzo por parte de la unidad de evaluaciéon
debe ser para establecer el vinculo de la informacién con las practicas de ensefianza, carac-
terizando las distintas situaciones segtn la diversidad de las escuelas. Las escuelas deberan
hacer su propio auto-diagnoéstico y deducir las formas en que los resultados de la evaluacién
les pueden ayudar. Es un diagnéstico mas indirecto, que permite evitar efectos no deseados

de la evaluacién con mayor facilidad.

Los posibles usos de la informacién que produce la evaluacién son muchisimos y los autores
en general los enumeran sugiriendo obtener claridad respecto a lo que se quiere hacer con
los resultados. El peor riesgo es que se evalte y no se utilicen los resultados o se difundan en

forma ineficiente.

El apoyo que debe brindar el Estado a las escuelas, directamente o a través de sus organizacio-
nes intermedias, esta destinado a que los actores entiendan la informacién que se recibe, ana-
licen los medios para mejorar y determinen las acciones que emprenderan para mejorar los
resultados. No es posible afectar el proceso més central de la ensefianza, -el aprendizaje que
se da en la intimidad del aula-, solo con presién externa. Para lograr esta transformacién se
requiere la acciéon conjunta de todos los actores y a todos los niveles. Por eso el objetivo de la

evaluacién no es culpabilizar a nadie, sino ayudar a que cada cual asuma su responsabilidad.
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En la tabla a continuacién, construida en base a diferentes autores (Tiana, 2002; Castillo San-

chez, 2004; Ravela (ed.), 2001, Introduccién, Cuadro 1), se esquematizan los objetivos que se pueden

perseguir con la informacién entregada a distintos destinatarios y el contenido de esa informacion.

Desarrollar una cultura de
evaluaciéon

Politica educativa

Identificar deficiencias
localizadas

Monitorear estidndares de
calidad

Evaluar impacto de politicas o
programas

Decidir sobre distribucién de
recursos

Retroalimentar el curriculo

Mejorar formacién inicial,
perfeccionamiento y
desempeno de los docentes

Establecer un sistema de
incentivo a los docentes

Planes de mejora por la escuela

Apoyo o presiéon de los padres
para mejorar la calidad

Certificar competencias

Incentivar o dar acceso a
programas

Responsabilizar

Publico en general

Asignacién de
presupuesto

Disenadores de politica

Autoridades a nivel
central e intermedio.

Disefiadores de politica

Hacienda o
administradores de
recursos del Ministerio

Disefiadores del curriculo

Politicas de docente

Politicas de docente

Escuela, docentes
Padres

Estudiantes

Estudiantes, escuelas o
jurisdicciones
Autoridades locales,
escuelas, directivos,
docentes y estudiantes

Calidad educativa que puede
reflejar uno o varios aspectos,
tales como logros de aprendizajes,
recursos de las escuelas, tasas

de transicién, calificacién de los
profesores, etc.

Areas o unidades prioritarias

Intervenciones con metas claras de
aprendizaje

Informacién sobre tendencias y
distribucién de los resultados

Resultados de logro de aprendizaje
segun implementaciéon de
programas

Estudio de costo beneficio

Fortalezas y debilidades de los
estudiantes

Analisis del peso de los docentes y
de sus practicas en el aprendizaje

Analisis del peso de los docentes
en el aprendizaje y de factores
asociados

Analizar resultados, detectar
necesidades y planear mejoras

Informaciéon para evaluar los
resultados de su escuela

Logros de aprendizaje segin
requisitos

Seleccién en base a logros.

Resultados de logro de aprendizaje

Al observar esta tabla, queda de manifiesto la variedad de destinatarios de la informacién

derivada de la evaluacién: sociedad, opinién publica, disenadores de politica, autoridades edu-

cativas, escuelas, profesores y padres y apoderados. Esto constituye un desafio para la comu-

nicacién de resultados y la elaboracién de indicadores porque ellos tienen que ser inteligibles
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y Utiles para todas estas audiencias. Entonces es posible pensar que la comunicacién debe

hacerse en paralelo segtn el publico al que esté dirigido.

Por otra parte, hay que tener en cuenta la compatibilidad de tan variados objetivos y que, para
cumplirlos, ellos imponen condiciones a la medicién que no siempre se pueden satisfacer al

mismo tiempo.

También, de este anlisis, vale la pena conjeturar sobre los mecanismos o herramientas que

se utilizan para lograr una mejora de aprendizaje. En este sentido podemos destacar:

Algunosusosdelaevaluacién, serestringen exclusivamente ala entrega de informacion
o a clarificar las metas que debe lograr la escuela, sugiriendo que esto sera suficiente
para motivar y desencadenar acciones de mejora en ella.

Otros, estan claramente orientados al mercado: responsabilizar o inducir a la compa-
racién o la competencia entre escuelas. Se dice que con esto se les podra “forzar” para
emprender mejoras. Aqui también se puede incluir la entrega de informacién a los
padres para “evaluar y controlar”. Estos usos podran ser efectivos siempre y cuando
las escuelas cuenten con los recursos y las capacidades para hacer cambios efectivos.

Hay usos orientados a las politicas educativas: sistemas de incentivos, evaluaciéon de
politicas, proveer evidencia, monitorear, retroalimentar el curriculo, y asignacién de
presupuestos. Se deduce claramente que estos usos son menos amenazantes para las
escuelas, pero no se sabe si son suficientemente movilizadores.

Sin embargo, el uso que deberia ser prioritario y enfatizado desde todo punto de vista es
orientar el apoyo (recursos, capacitacién) que debe dar el Estado, sea directamente o a través

de instituciones intermedias, a las escuelas para superar sus resultados.

Nos parece importante volver a enfatizar la necesidad de equilibrar presién y apoyo a las es-
cuelas, junto con politicas educacionales acertadas y consistentes. Como veremos en el punto
a continuacién, las decisiones respecto al uso que se le quiera dar a la evaluacién tiene mucho

que ver con el tipo de evaluacién que se implemente.

Es necesario explicitar que nos estamos refiriendo a evaluaciones estandarizadas, que se dis-
tinguen de las evaluaciones de aula. Estas Gltimas son realizadas por el docente para su curso
de acuerdo con los contenidos vistos en clase, segiin sus expectativas del aprendizaje de los
estudiantes y corregidas de acuerdo a ciertos criterios que él mismo establece. Esto hace
que los criterios de evaluacién y calificacién sean susceptibles de variaciones entre un do-

cente y otro.
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Las evaluaciones estandarizadas, facilitan las comparaciones porque a todos los estudiantes
se les aplican preguntas iguales o equivalentes y en las mismas condiciones (tiempo, con-
texto, espacio, etc.). Ademas, las preguntas estan referidas a un marco de evaluacién que es
conocido y que se ha fijado de acuerdo a criterios publicos. Los indicadores de aprendizaje, en
general, se basan en una evaluacién estandarizada porque asi es posible comparar los apren-

dizajes de los distintos estudiantes.

En la tabla a continuacién se esquematizan tipos de evaluacién segtn los objetivos a los que

mejor sirven.

Apoyar y responsabilizar a las escuelas

Resultados y retroalimentacién a nivel de escuela o individuo

Certificar competencias, calificaciones o conocimientos. Puede
Censales ser censal, por ejemplo a todos los egresados de una carrera;
o alternativamente, con un frecuencia periédica para que los
interesados se certifiquen cuando estén preparados, sin necesidad
de simultaneidad a todos los evaluados.
Promover politicas educacionales basadas en evidencia
Diagnosticar a nivel nacional o segin agregacién de muestreo
Evaluar politicas educacionales especificas con muestreo ad-hoc
Mayor detalle respecto al area evaluada

Asegurar la confiabilidad de los resultados
Externas Permite hacer comparaciones justas para todos
Facilita mayor estandarizacién
Provoca menos resistencia de los docentes
Facilita el apoyo a los profesores
Mixtas Seglin cémo se combinen tienen las ventajas de cada tipo
Permite rankear
No se sefiala cuéan cerca o lejos se esta de la meta
Da mayor sentido a la comunicacién de resultados
Facilita el apoyo a los docentes

Muestrales

Internas

Normativas

Criteriales

Para que la evaluaciéon cumpla su funcién de palanca para el progreso de los aprendizajes se
deben cumplir ciertos principios éticos. El poder de la evaluacién se basa en la credibilidad
publica de la informacién que se tenga, ya que, como hemos visto, su impacto depende de las
acciones que emprendan otros a raiz de los datos. Si estos no se creen o no son tomados en

serio, no pueden producir los efectos esperados.
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Diversos autores (Tiana, 1996; Cariola et al., 2008; Ravela, Arregui y otros, 2008) hacen men-
cion a los principios por los cuales se debe regir la evaluacién. A continuacién presentamos

una sintesis.

Evaluacion referida a criterios comunes y conocidos. Tanto los docentes como los estu-
diantes deberan estar en conocimiento sobre qué seran evaluados, sea a través de un
marco de evaluacién, del curriculo o de unos estandares. Asi también los estudiantes
deben estar familiarizados con el tipo de preguntas a las que se veran enfrentados.

La evaluacién mide aprendizajes considerados centrales y relevantes. Esto tiene mu-
cha importancia para no entregar sefales equivocas al sistema. De alguna manera
la evaluacién incide en lo que se ensena y se trata de orientar hacia conocimientos y
habilidades que se quiere que los estudiantes desarrollen. Esto exige dedicacién para
elaborar itemes de opcién multiple o de respuesta construida que evalten lo que im-
porta evaluar y aprender.

La informacién recogida en la evaluacién debe informarse de manera transparente
y precisa. Se requiere ser muy claros en los limites y posibilidades de la informacién
entregada, lo que se puede y no se puede hacer con ella. Ademas tiene que ser com-
prensible para los distintos publicos a los que esta dirigida.

Los aspectos metodolégicos deben cumplir estandares rigurosos y ser transparentes
ante la comunidad. Es importante documentar los procesos que se llevan a cabo y de-
ben estar disponibles para quienquiera consultarlos. Es muy recomendable que estos
procedimientos sean revisados y acreditados por otra agencia de evaluacién, como una
forma de dar transparencia a la unidad de evaluacién y asi fortalecer su credibilidad.

Estos principios estan muy ligados a la rigurosidad de los procesos y a la calidad de los ins-
trumentos. Razones de espacio no nos permiten profundizar en este tema, pero es algo que se

debe tener muy en cuenta para la validez de la informacion.

Todas las fases del proceso de evaluacion deberan cumplir ciertas exigencias y evitar deter-
minados riesgos de error. Con la identificacién de posibles problemas que afectarian la con-
fiabilidad o validez de los resultados, se deben establecer procedimientos para el control de
calidad y definir los estdndares de calidad de la evaluacién que son descripciones explicitas
respecto a la forma en que se debe realizar cada uno de los procesos de la evaluacién (Alla-
louf, 2007). Las unidades de evaluacién deben hacerse responsables —dar cuenta- respecto de
los procesos que llevan a cabo y para esto documentar los procedimientos.

Los instrumentos, pruebas y cuestionarios, también deben cumplir criterios de calidad. Las
pruebas tienen requisitos insalvables para que puedan arrojar una informaciéon valida y con-
fiable. Las preguntas deben guardar relacién con los contenidos relevantes y centrales, es-
tablecidos previamente en un marco de evaluacién o en descripciones detalladas y precisas
sobre lo que los alumnos deberan demostrar que saben y saben hacer. Este marco debe ser
consonante con el curriculo y validado social y profesionalmente esclareciendo cualquier

duda sobre su centralidad curricular y relevancia disciplinaria.
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Las unidades de evaluacién deberan disefiar un proceso de elaboracién que resguarde la cali-
dad cualitativa, ademaés de métrica, de los itemes. Esto significa velar por la precisién concep-
tual y disciplinaria, la pertinencia del contenido, que el lenguaje sea adecuado para los nifos

del grado que se evaluara y las condiciones formales de los itemes (Esquivel, 2001; Valverde, 2001).

Los cuestionarios pueden estar dirigidos a padres o apoderados, a los profesores, a los direc-
tores del establecimiento y a los mismos estudiantes y, al igual que las pruebas, deben res-
ponder a un marco de referencia. La informacién recogida puede cumplir distintos objetivos,

pero los principales son los siguientes:

Informar los resultados de aprendizajes contextualizados de acuerdo al capital social
y cultural de los estudiantes, a los recursos econémicos de la familia o de la escuela y
a las condiciones de la escuela en general.

Explicarlos resultados a través de la determinacién de factores asociados que permitan
hacer recomendaciones de politicas educacionales a los distintos niveles incluida la
escuela.

Al analizar los sistemas de evaluacién de aprendizaje, es conveniente tener en cuenta las ten-
siones que permanentemente estan desafidndolos y las decisiones que se han debido tomar.

Sintetizamos a continuacién los mas recurrentes:

Monitoreo versusincentivos asociados a resultados. El monitoreoregistra lainformacioén,
pero no toma medidas que responsabilicen a las escuelas, descansa en la motivacién
natural de los actores en las escuelas. Si se diseflan incentivos para que la escuela se
esfuerce de manera especial por aumentar los aprendizajes, se parte de la base que
las escuelas tienen una tarea pendiente que la deben asumir.

Apoyo versus presién a las escuelas. Ya hemos sefialado que esta tensién se resuelve
con el equilibrio. El apoyo a las escuelas supone que hay condiciones que determinan
los bajos resultados, como pueden ser los recursos,la mala gestién o falta de calificacion
de los profesores, y que es necesario apoyarlas para que puedan mejorar. La presién se
ejerce con mecanismos de sancién que pueden ser incentivos o directamente castigos
que puede incluso llegar al cierre de la escuela si ésta no mejora.

Autonomia para que la escuela decida las estrategias de mejora versus sanciones desde
el Ministerio a través de una intervencién directa en la escuela sin tomar en cuenta las
opiniones de la comunidad escolar.

Evaluacién interna versus evaluacién externa, ya discutida.

Cobertura curricular versus precisiéon por unidad de analisis. Para aumentar la cobertura
curricular esnecesario hacer més preguntas en méas cuadernillos de prueba. Esto afecta
el error de medicién y dificulta la entrega de resultados para alumnos individuales o
para grupos reducidos.
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El desarrollo del sistema de evaluacién debe armonizarse con una cultura evaluativa que
prevenga los usos no deseados de la informacién. Se entiende por cultura evaluativa aquella
que valora la evaluacién como una forma de identificar insuficiencias para superarlas, y que
permite que las personas evaluadas no se sientan amenazadas sino desafiadas. Por sobretodo,
en una cultura evaluativa se respeta la evaluacién como productora de informacién objetiva

que no se puede ni debe alterar.

Si existe una cultura de este tipo, se evitan o disminuyen algunos riesgos de la evaluacién
como la resistencia de los docentes, que los puede llevar a ignorar sus resultados o incluso a
obstaculizar las aplicaciones. Una consecuencia no deseada es que la escuela en un intento
de subir sus resultados seleccione a los estudiantes mas adelantados, o con mejores condicio-
nes socio-econdémicas o con buenos antecedentes, lo que en el mediano plazo llevarad a una
segmentacion del sistema. Una comprensién cabal de la evaluacién también puede prevenir

la reduccion curricular producto de “ensefiar para la prueba”.

Otros riesgos de la evaluacion es que se llegue a estigmatizar a las escuelas con bajo rendi-

miento y con ello es posible que se profundicen las diferencias, sin lograr la mejora buscada.

Una buena comprension de la evaluacién como palanca para el mayor aprendizaje, permitira
considerar las condiciones en que se desarrolla el aprendizaje y brindar un apoyo especifico a

las necesidades de las escuelas, sin necesidad de enfatizar los “rankings”.

La informacién que se entrega mas recurrentemente se refiere a qué y cuanto demuestran
saber los estudiantes y los datos de variables que se supone (0 estd comprobado) que inciden
en el rendimiento de los estudiantes. El objetivo es determinar qué variables pueden ser ob-
jeto de politicas y favorecer el aprendizaje de los estudiantes. En algunas ocasiones, también
se realizan y comunican analisis que evaltian politicas implementadas a distintos niveles en

funcién de su aporte a la mejora de los aprendizajes de los estudiantes.

Desde el inicio hemos venido insistiendo en el caracter sistémico que debe tener la evalua-
cion del aprendizaje de los estudiantes en forma externa y estandarizada ya que su objetivo
principal es mejorar los procesos de enseflanza aprendizaje. Sus resultados constituyen la
“evidencia” sobre la cual fundar el disefio de politicas educativas. Sin embargo, la relacién
entre evaluacién o, —en términos mas amplios, la investigacién-y el disefio de politica, no

es automatico y requiere de una planificacién estratégica. La comunicacién de los resultados
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de la evaluacién es el elemento central para la vinculacién de la evaluacién con la politica

educacional.

La entrega de resultados es el proceso final y que justifica todos los anteriores. Es lo que de-
termina la utilidad de toda la evaluacién y si se hace adecuadamente, permitira lograr las

finalidades que se buscan con la evaluacion.

En la figura 3, se observa que los objetivos de la evaluacién provienen del sistema educacional
en general, pero al mismo tiempo su cumplimiento esté restringido por las condiciones mé-
tricas y las caracteristicas de las pruebas, que provienen de la evaluacion. El sistema de eva-
luacién entrega informacion al resto del sistema, que la utiliza (o no la utiliza) para diferentes

fines tales como disefio de politicas, disefio curricular, o estrategias de ensefianza.

z
Evaluar / medir habilidades y o
conocimientos relevantes; factores _
asociados al rendimiento o
Reportar 1.nfo'rmac1on Val,lda Y < Aprendizajes de los estudiantes
confiable; util, comprensible y Implementacién del curriculo
oportuna o o S
_ Politicas institucionales
Objetivos de la evaluaciéon >
Tipo de pruebas 5
Condiciones métrica s
O sy .
o Politicas nacionales / federales y

politicas locales

FUENTE: Cariola, 2009.

El medio que utiliza el sistema de evaluacion en el esfuerzo por mejorar los aprendizajes, es
la entrega de informacién a los actores claves. En el diagrama anterior se observa que estos
actores claves son los disenadores de politica, los encargados de curriculo y la escuela. En la

escuela se incluye a directivos, profesores y padres de familia o apoderados.
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Se comprende que la entrega de informacién y o comunicacién de resultados es el corazén
del sistema que permite nutrirlo. Por eso se sefiala que la comunicacién de resultados es tan

importante como la rigurosidad de la medicién.

Existen distintas maneras de presentar los resultados y de cuantificar los aprendizajes, tales
como itemes, porcentaje de respuestas correctas, puntaje IRT, niveles de logro o aprendizaje y
percentiles, entre otros Estos indicadores pueden combinarse con otras variables tanto para

fines descriptivos como para fines explicativos.

Para fines descriptivos sera muy importante entregar los resultados (representados a través
de cualquiera de los indicadores anteriores), clasificados segun las categorias de los criterios
senalados en el punto de equidad. Esto sera importante para identificar brechas y aproximar-

se a politicas publicas adecuadas.

Para fines explicativos, se pueden determinar factores que inciden en los aprendizajes y que
pueden ser alterados desde las familias (expectativas de escolaridad o involucramiento en la
escuela); desde la escuela como los que tienen que ver con la gestién; desde el aula con las
practicas de ensefianza, cobertura curricular o desde la politica educacional como programas

especificos.

Segun los desafios que cada pais enfrente, las herramientas que utilice para incentivar ma-
yores aprendizajes y segun los objetivos que se haya fijado para la evaluacién, se decidira las

formas de combinar indicadores de aprendizaje con indicadores de contexto.

Sabemos la complejidad de impulsar el cambio educativo y no podemos pensar que solo con
entregar determinada informacion —datos— se va a desencadenar toda una sinergia orientada

a cambiar y mejorar el sistema educacional.

Nos referiremos aqui a los dos niveles que nos parecen los més susceptibles de ser impacta-

dos por la evaluacion.

Politicas publicas

Politicas a nivel de escuela, que pueden involucrar a directivos y a su gestién, a profe-
sores con sus practicas y a los padres de familia..
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Nuestro planteamiento es que los resultados de una evaluacién, al igual que la investigacion,

puede constituir evidencia para nutrir el disefio de politicas publicas (Cariola et al., 2008).

El disefio de politica basado en evidencia (evidenced informed policy) es el uso conciente y ex-
plicito de la evidencia al tomar decisiones o al elegir entre politicas alternativas (OCDE, 2007).
Davies (2004) contrasta esta forma de hacer politica con el disefio de politica basado en la opi-
nién, que usa evidencia selectivamente, o en puntos de vista individuales. La politica basada
en evidencia requiere una busqueda sistematica de informacién, de una evaluacién critica de
los estudios identificados y una comprensién equilibrada de las fortalezas y debilidades de los

resultados entregados por la investigacion.

En primer lugar, los sistemas de evaluacion tienen la expectativa de cumplir con los requisi-

tos para producir evidencia y que esté legitimada publicamente.

Por esto, es necesario que la informacién difundida haga sentido en el ambito de la opinién
publica a primera vista (face validity). Es muy dificil ir contra el sentido comun de la gente, o
intentar posicionar en la agenda publica un determinado tema con argumentos demasiado
técnicos y complejos, si no hace sentido para las personas. Aunque sea redundante, la eviden-
cia debe ser “evidente” para muchos. Para constituir evidencia para el disefio de politicas, la
informacién, ademas de robusta y clara, debe estar disponible de manera facil y oportuna. Sin
embargo, se debe reconocer que algunas veces los resultados van contra el sentido comun. Por
ejemplo, cuando los resultados de una evaluacién se contradicen con otros. En estos casos es

necesario investigar y explicar por qué se pueden haber producido las contradicciones.

En segundo lugar, los sistemas de evaluacién de aprendizaje no siempre estan completamente
articulados con los decidores de politicas, ni siquiera de las educacionales, aunque hagan to-
dos los esfuerzos posibles por informar adecuadamente. Tampoco las autoridades y los deci-
dores de politicas estan ansiosos esperando los aportes de la evaluacién ni de la investigacion
para tomar las decisiones informadamente y basdndose en la evidencia. Aunque se debe re-
conocer que también existe una forma de generacién de politicas con influencia més directa,
cuando surgen programas especiales desde el mismo sistema educacional en respuesta a
hallazgos especificos.

La teoria de redes sociales, habla de “hacer puentes” (brokerage) mediante intermediarios que
vinculen actores dentro de una misma o varias estructuras. Sin embargo, en algunos paises

esto no existe o incluso se veria con desconfianza y se pensaria que se persigue fines politicos.
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Simultaneamente, se observa que a pesar de las dificultades, la evaluacién de aprendizajes
ha tenido impacto (Meckes y Carrasco, 2006; Cariola et al., 2008). En base a esta experiencia,
nos atrevemos a plantear una hipétesis sobre la forma de impactar a la politica. Consideran-
do la importancia que juega la opinién publica como mecanismo de coaccién, es posible otro
modelo de impactar a la politica educacional. Este se muestra en la Figura 4, graficando la
generacién de politicas educacionales a partir de la evidencia, pero procesada por la opinién
publica. Hacia la derecha, creemos que se refleja la demanda y conquista de iniciativas de

gran envergadura que, la gran mayoria de las veces, son mediadas por la opinién publica.

Comunicacién efectiva
(Medios)

Evidencia reiterada Demanda Social

Politica educacional

FUENTE: Cariola, L.; Cares, G.; Rivero, R. 2008.

La posibilidad sefialada no disminuye la importancia de una buena comunicaciéon, ya que es
necesario impactar y movilizar a un grupo social activo. En consecuencia siempre se va a re-
querir un esfuerzo por simplificar los mensajes comunicacionales, de modo que estos puedan
ser absorbidos por un méaximo de personas: internas y externas al campo de la educacion,
pero también entre los que estan a favor y en contra del gobierno de turno. Por las caracte-
risticas propias de la actividad educativa, cada cual tiende a tener una postura critica frente
al sistema educacional. En la medida que esta critica sea méas informada, se convierte en un
mecanismo de presién valioso y efectivo para la generacién de nuevas y mejores practicas

educacionales.

Se debe tener en cuenta, que la comunicacién se hace principalmente a través de los medios
de prensa y por tanto es necesario que periodistas y comunicadores tengan conocimientos,
aunque sean basicos, de lo que es la evaluacion de aprendizaje y de sus requerimientos. Esto
es importante para no tergiversar o cambiar el sentido de lo que se quiere comunicar. Por
ejemplo, muy a menudo la prensa destaca excecivamente los rankings de paises en pruebas
internacionales porque esto resulta méas facil de comunicar y comprender para el publico en
general. Sin embargo, resulta mas interesante informar respecto a los conocimientos y habi-

lidades que se estan evaluando o los factores asociados al rendimiento.
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El otro gran potencial para impactar el aprendizaje de los estudiantes se encuentra en las es-
cuelas. De aqui la importancia de informar especificamente a directores, profesores y padres

y apoderados de una manera clara y adecuada.

La forma de impactar en las escuelas ha sido muchas veces graficada con la frase “apoyo y
presion”. Detras de esta frase, la responsabilizacién de las escuelas y profesores es un elemen-
to fundamental. Nos interesa enfatizar aqui la aparente necesidad de hacer un procesamiento
muy particular de la informacién sobre evaluacién en el contexto escolar. En el caso de Chile,
donde cada escuela recibe un informe individual (dado que la evaluacién es de caracter cen-
sal), se ha llegado a la conclusiéon que la Gnica forma que docentes y directivos se apropien de
esta informacién es haciendo talleres especialmente dedicados a analizar sus propios resul-

tados en contraste con otros.

Si se entregan resultados por escuela en forma publica o privada, es importante que estos

sean:

Contextualizados por variables tales como: nivel socioeconémico; caracteristicas del
establecimiento, por ejemplo, siselecciona a los estudiantes; la retenciéon;la antigiedad
de la escuela; rotacién de profesores; y la repitencia, entre otros.

Dar la posibilidad de compararse con otros de caracteristicas semejantes.

Dispersién de resultados y niveles de logro, ya que esto requiere medidas pedagbgicas
especiales.

Ejemplos de preguntas, analizando aspectos posibles de trabajar en el aula y posible
reorientacién de las estrategias de ensefianza.

Cuando los resultados no se entregan a cada escuela y se entregan a un nivel de agrupacion
mayor a la escuela (distrito, municipio, Estado o nacional), hay muchas formas de impactar a

las escuelas. Entre ellas podemos senialar las siguientes:

Explicitar que el diagnéstico que se hace, es representativo de todas las escuelas que
se incluyen en el universo de estudio y que sera més pertinente mientras mas cerca-
na sea la agrupacién. Es importante que las escuelas se sientan involucradas en los
resultados.

Establecer una relacién entre la forma estandarizada de evaluar y las posibles evalua-
ciones en el aula. De esta manera los docentes podran comparar sus resultados con
los de las pruebas estandarizadas.

Las pruebas muestrales tienen la gran ventaja de que pueden lograr mayor cobertura
curricular ya que pueden aplicar mas preguntas en un conjunto mayor de estudiantes.
Esto significa que se pueden entregar resultados con mayor detalle. Por ejemplo, se
pueden entregar resultados por sub-escalas y asi saber si es més importante reforzar
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algebra, numeros o geometria. Sera informacién valiosa que, si es bien comunicada,
ayudard mucho a los docentes.

Otra herramienta que sirve a los profesores para determinar cuan avanzados estan
sus estudiantes, son los estandares de desempeio o niveles de logro. Al especificar y
describir en detalle lo que los estudiantes de un determinado nivel saben y pueden
hacer, los docentes pueden determinar qué les falta por lograr a sus estudiantes.

Los ejemplos de preguntasilustran muy bien el tipo de conocimientos que los estudiantes
deben manejar. El desafio es que las preguntas deben ser ejemplares en cuanto a los
objetivos que se miden y a su construccién. Ojalé los distractores indiquen falencias
especificas y caracteristicas de la materia evaluada, lo que permite identificar las ac-
ciones reparadoras que parecen necesitarse.

Finalmente, ya nos hemos referido a que los resultados son mas aplicables a la propia
realidad mientras mas cercano es el agrupamiento al que se refieren. Asi cuando se
entregan resultados de una comuna por nivel socioecondémico, las escuelas con ca-
racteristicas semejantes se podran identificar con esos resultados. Sin embargo, hay
que ser cuidadosos para que esas caracteristicas no aparezcan como disculpas para
desempenios bajos. Las diferencias de rendimiento son indicadores de inequidad y
deben incentivar a su reparacion. Es bueno que se sepa que hay estudiantes con méas
dificultad que otros, para destinarles mas tiempo y recursos, pero no para conformarse
con rendimientos inferiores.

En este articulo se ha intentado mostrar las condiciones que requiere un sistema de evalua-
cién para que cumpla su misién principal, es decir, aportar informacién para colaborar a

mejorar la calidad de la educacion.

Hemos argumentado que el sistema de evaluacién debe estar integrado al sistema educacio-
nal y que todas sus partes deben ser consistentes entre si. Lograr esto tiene sus dificultades
porque hay objetivos, decisiones y tipos de evaluacién que se contraponen entre ellos. De ahi
la importancia de que el sistema sea disefiado y pensado para cumplir los objetivos propues-
tos. Entre las decisiones a tomar, las més decisivas se refieren a la entrega de resultados que

es la pieza clave para que todos los procesos anteriores cumplan su funcién ultima.
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El campo de las politicas educativas —al igual que el del conjunto de las politicas sociales- se
ve atravesado por una creciente tension, resultado de un aumento continuo de las demandas
y las expectativas que provienen de la sociedad, ademés de una reduccién de la capacidad de
los Estados de orientar los procesos econémicos y sociales necesarios para poder dar respues-

ta a ellas.

No sélo se desea que las nuevas generaciones puedan ingresar a la escuela. Hoy el horizonte
esperado es que ademas puedan permanecer en ella entre 10 o 13 aflos —en funcién del perio-
do de obligatoriedad vigente en cada uno de los paises de la regién—, completen el nivel medio,
y en el paso por esa experiencia escolar accedan a un conocimiento que los habilite para su
pleno desempertio en la sociedad. El principio de justicia que rige a las politicas educativas se
ha ido transformando. Ya no se busca la igualdad en las oportunidades educativas —hoy ésta
es una condicién de posibilidad pero no un fin en si misma- sino la igualdad en los logros

educativos.

Estas crecientes expectativas adquieren forma en momentos en que las sociedades son cada
vez mas complejas, opacas, incomprensibles y —consecuentemente- ingobernables. Un mun-
do globalizado que ofrece cada vez més resistencias a la voluntad de orientar los procesos
econdmicos y sociales, comunicaciones que hacen mas difuso el limite entre lo particular y lo
universal —o entre lo privado y lo publico-, tecnologias y relaciones que redefinen permanen-
temente las claves de la inclusién social, son ejemplos de factores que van configurando un
nuevo escenario en el cual los Estados deben hacer efectivo su compromiso de garantes del

derecho a la educacién.

Este capitulo, abordado en tono de ensayo, parte de reconocer este complejo panorama, y se
estructura en torno a dos afirmaciones. La primera de ellas sostiene que para poder garanti-
zar una educacién de calidad para todos los nifios y adolescentes de la regién, se hace necesa-
rio el desarrollo de un nuevo concepto en el disefio de las politicas de equidad. Se propone asi
recuperar una visién universal de las politicas educativas, que incorporen en su concepciéon
los desafios que resultan de las profundas desigualdades estructurales de la regiéon y las cre-

cientes expresiones de diversidad.

La segunda afirmacién nos dice que para poder avanzar en el diseno —y posteriormente en la
gjecucién- de estas nuevas politicas se hace necesaria una mirada diferente de la realidad,

capaz de dar cuenta de la diversidad de modos que adquiere la relacién entre escuela y comu-
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nidad en cada espacio de la geografia, y productiva a la hora de proponer claves para generar
una politica sensible a la heterogeneidad de situaciones educativas que coexisten en cada uno

de los paises de la region.

Esta segunda afirmacién coloca inevitablemente en el centro de la reflexiéon a la informacién.
;Qué informacion se hace necesaria para dar cuenta de las diferentes formas que adquieren
la desigualdad social y la diversidad cultural en cada espacio del territorio? ;Qué preguntas

hay que hacerle a esa informacién? ;Qué tratamiento hay que darle?

La primera parte del capitulo invita a discutir la necesidad de superar el modelo de politicas
focalizadas vigentes en el conjunto de los paises de América Latina, proponiendo avanzar ha-
cia un nuevo universalismo. La segunda parte se centra en la implicacién que tiene este salto

en la produccién y en el tratamiento de la informacién social y educativa.

La edad de los sistemas educativos de América Latina estd muy cercana a la de sus respecti-
vos estados nacionales. Nacieron con una misién clara en el proceso de conformacion de las
naciones de la region, que era la de formar a sus ciudadanos. Mas aun, la de construir al nuevo
ciudadano, bosquejarlo, moldear al sujeto que habitaria y seria protagonista de estas nuevas
sociedades. ;Qué es ser brasilefio, argentino o mexicano? Esa pregunta no tenia respuesta en
el momento en que nacen las naciones latinoamericanas; era necesario ir creando esa ima-
gen, con su identidad y su tradicién. En territorios poblados por indigenas, afrodescendientes,
espanoles, italianos, drabes o polacos, esas identidades debian ser reemplazadas por otras:

peruanos, chilenos, colombianos.

La estrategia elegida fue clara. Si a cada sujeto se lo trataba como si fuera este nuevo ciudada-
no, él mismo terminaria transformandose en el ciudadano deseado. Si al indigena se lo trata
como mexicano, sera mexicano. El afrodescendiente serad brasilenio, el italiano argentino. El
mejor gesto que se podia tener hacia ellos era negarles su identidad, pues de ese modo se los
sumaba a un nuevo proyecto colectivo. Reconocer su origen era dejarlos afuera, o convertirlos
en blanco de la violencia publica. Asimilacién y exterminio forman parte de la historia de la

relacion de los estados latinoamericanos con la diversidad de quienes habitaban sus territorios.

Las clases de historia —con sus héroes nacionales y proceres—, el ritual en torno a los simbolos

patrios, la lengua, los uniformes o la educacion fisica buscaban convertir a cada sujeto, cual-
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quiera que fuera su origen, en ese nuevo ciudadano dispuesto a sumarse al proyecto colectivo
de una nueva nacion, a integrarse a él. El ritual era el mismo en cada escuela. Las clases se
daban del mismo modo, los hechos se narraban de igual manera, los libros eran los mismos,
y también lo eran los ejemplos utilizados y los ejercicios. Un relato Unico que en su repeticién
iba moldeando a esos nuevos ciudadanos de estas nuevas naciones. Era necesario que los sis-
temas educativos fueran universales, pues todos los nifios y jovenes debian ser encausados
en el proyecto de nacién, y ese universalismo debia ser absolutamente igualitario, pues en ese
trato como iguales estaba la clave de construccién de una nueva ciudadania. Fue asi como se
fue gestando un universalismo igualitario que aun hoy es constitutivo de la concepcién de los

sistemas educativos de la regién, de su identidad.

La tradicién igualitaria de las précticas escolares comienza a ser cuestionada cuando en el
proceso de expansién de los sistemas educativos se pone en evidencia la incapacidad de in-
corporar a las aulas a ciertos sectores sociales. Mientras el universalismo era sélo un proyecto
—en tiempos en que las tasas de escolarizaciéon eran aun bajas— esta realidad pasaba inadver-
tida, pues sélo ingresaban a las escuelas los alumnos provenientes de los sectores sociales
mas acomodados. En la medida en que el universalismo va convirtiéndose en una realidad en
la regién —al menos en el nivel primario— y comienzan a acceder a las aulas nifios y jovenes
histéricamente excluidos de las practicas educativas, el fracaso en el trato de estos nuevos

alumnos se hace evidente.

La desigualdad, constitutiva de América Latina, se reproduce y profundiza dia a dia, a través
de diversos mecanismos que van reforzando y haciendo cada vez mas visible el limite entre
ganadores y perdedores en un modelo de desarrollo estructurado en torno a la competencia.
Ademas de la desigualdad, la diversidad se instala como un eje central en la agenda publica
de la regiéon. La irrupcién de los pueblos indigenas y afrodescendientes exigiendo un lugar
a partir del reconocimiento —y no a través de practicas de negacién de las identidades y de
asimilacién-, el incremento de los procesos migratorios asociado a la entrada a un mundo
globalizado, las nuevas culturas juveniles derivadas de multiples espacios de identidad —espe-
cialmente en los ambitos urbanos- o nuevas identidades sexuales son algunos de los procesos
que van configurando sociedades cada vez mas heterogéneas. Esa heterogeneidad llegé a las

aulas, y es ése el escenario en el cual hoy se busca un acceso universal al conocimiento.

;Quiénes son los perdedores en este proyecto asimilador estructurado en torno a politicas
universales igualitarias? Son precisamente los indigenas, los afrodescendientes, los pobres, o
quienes viven en las zonas rurales. Es entre ellos que hoy se encuentran las tasas de escola-
rizacién mas bajas, los mayores niveles de repitencia, las interrupciones méas tempranas de
las trayectorias educativas, los logros educativos méas débiles. También pertenecen a estos

grupos quienes aun hoy en su adolescencia son analfabetos.
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En este nuevo escenario, el universalismo igualitario muestra sus limites. Tratar de igual
modo a todos los nifios y adolescentes en un contexto signado por profundas desigualdades
implica necesariamente reproducirlas y profundizarlas. Tratar como iguales a quienes son
diferentes en su identidad desencadena un conjunto de practicas discriminatorias en la dina-
mica de las instituciones escolares que a la larga terminan expulsando a quienes menos se
parecen a aquellos alumnos urbanos, blancos y de clase media a quienes la escuela trata con

plena naturalidad. La igualdad suele llevar en si el germen de la desigualdad y la exclusion.

La evidencia de los limites de esta tradicién universalista igualitaria llevé a la necesidad de
generar nuevas politicas que permitan avanzar en el proceso de universalizacién del acceso
a la educacién. Fue entonces que desde inicios de la década de los afios 90 —en el marco de las
reformas estructurales que se fueron llevando a cabo en la regién— comenzaron a implemen-
tarse politicas focalizadas, que aun estan plenamente vigentes. En primer lugar, frente al de-
safio de la desigualdad se disefiaron unidades de programas compensatorios. Posteriormente,

y para afrontar el reto de la diversidad, las unidades de educacién intercultural bilingie.

Las primeras gestionan programas que ponen el foco en las escuelas a los que asisten los
ninos mas pobres, y consisten mayoritariamente en la transferencia de un conjunto de re-
cursos extras —en la mayoria de los casos de indole material- a las instituciones escolares y
sus alumnos. Las segundas apoyan a aquellas escuelas a las que asisten los nifios de las co-
munidades indigenas, fundamentalmente a través de la produccién de materiales bilingiies,
formacién de docentes y promocién de practicas escolares méas adecuadas a las necesidades
de los pueblos originarios.

La informacién estadistica disponible permite apreciar que estas politicas dieron un nuevo
impulso al ritmo de la expansién educativa. Durante la década de los 90 las tasas de escola-
rizacién —especialmente las del nivel secundario- crecieron significativamente, en especial
entre los grupos sociales més postergados: los pueblos indigenas, los afrodescendientes, los
sectores rurales, los pobres. Ahora bien, en la primera década de este nuevo siglo este im-
pulso se fue diluyendo. La misma informacién estadistica nos alerta sobre la amenaza de los
limites a la expansién educativa; las tasas de escolarizacién tienden a frenarse, aun cuando
todavia quedan muchos nifios y adolescentes fuera de la escuela. En la medida en que esta
tendencia se consolida, los mas beneficiados por las politicas focalizadas de la década del 90
son los nuevos perdedores: quienes aun quedan fuera de las escuelas son los indigenas, los

afrodescendientes, los pobres y quienes viven en zonas rurales.
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Cuando se analizan las limitaciones de las politicas focalizadas, aparecen algunas que son
mas evidentes. Los programas compensatorios terminaron generando una mirada de la so-
ciedad sumamente homogeneizadora, al proponer un abordaje dicotémico basado en las cate-
gorias pobre-no pobre. Los programas de educacién intercultural bilingie muestran cémo se
limit6 el desafio de la diversidad a la cuestién indigena, en muchos casos basandose en una
visién muy simplificadora de los pueblos originarios, que termina ofreciendo otra dicotomia
desde la cual abordar la compleja diversidad visible en cada uno de los paises de América

Latina.

Pero tal vez la critica més sustantiva que se puede hacer al modo en que fueron incorporados
estos programas focalizados al conjunto de las politicas educativas es que, paraddjicamente,
terminaron reforzando aquel igualitarismo que venian a desplazar. No sélo por ofrecer mi-
radas dicotémicas que simplificaron de un modo rotundo la complejidad y heterogeneidad
del escenario social de la region, sino también —y especialmente— por postergar, con su sola
presencia, la discusién sobre el caracter igualitario del cuerpo de las politicas educativas, que
aun en la actualidad se encuentra plenamente vigente. Hoy se sigue teniendo una propuesta
educativa igual para todos, a la que se le anexan recursos especiales para aquellos grupos so-
ciales que requieren de algin tratamiento diferente, denominados vulnerables: los indigenas

y los pobres. Una politica para los iguales, con recursos extras para quienes no lo son.

La amenaza de los limites a la expansion educativa puede ser leida como una advertencia
muy clara: la situacién actual es el horizonte méaximo al cual se puede llegar con el modelo de
politicas que se esta implementando en la region. Se llegd a un punto en el cual la insistencia
con esta tradicién igualitarista —aun en su versién revisada— dejo de tener efecto. Se hace
necesario comenzar a esbozar otras politicas, basadas en otra interpretacién del escenario

social en el cual se busca educar.

El desafio que encuentran hoy los sistemas educativos es pasar de acciones focalizadas que
desde areas de politicas compensatorias o de educaciéon intercultural dejan intacto el caracter
igualitario del cuerpo de las politicas educativas, hacia una revisién de este ultimo. Surge asi
la necesidad de reabrir el debate entre politicas educativas universales y politicas focalizadas,
procurando superar las limitaciones de estas ultimas, pero sin que ello implique el retorno
a la tradicién universalista igualitaria. Hoy la busqueda debe darse hacia un nuevo tipo de
universalismo, ya no igualitario, sino basado en principios de equidad, esto es, un univer-
salismo que desde el cuerpo de las propias politicas educativas contemple la necesidad de
establecer estrategias sensibles a la diversidad de escenarios que conforman cada sociedad

latinoamericana. Ante el supuesto de que los Unicos grupos especificos que requieren de al-
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gun trato diferente son los sectores pobres y las comunidades indigenas —legitimando asi las
acciones focalizadas— debe contraponerse la certeza de que las sociedades latinoamericanas
son estructuralmente heterogéneas, y que en esa heterogeneidad todos pasan a ser sujeto de

un trato especifico, distinto.

No somos todos iguales; somos diferentes. Muchas de esas diferencias son cuantitativas. Hay
quienes tienen ingresos altisimos, y otros que, por el contrario, son extremadamente pobres.
Unos pudieron acceder a una muy buena educacién, otros no. Existen familias que habitan vi-
viendas adecuadas, comodas, bien equipadas, y otras que ocupan viviendas sumamente pre-
carias. En estas diferencias se hacen evidentes las desigualdades sociales que caracterizan a
la region. Otras diferencias son cualitativas: convivimos en nuestras sociedades con personas
que hablan otras lenguas, disfrutan de otras musicas, se alimentan de modo diferente, tienen
otro sentido estético, valoran los hechos de diferente modo. En estas diferencias se configura
la diversidad de identidades que caracteriza a nuestras sociedades. Desigualdades y diversi-
dades se articulan conformando un escenario sumamente complejo, heterogéneo. Esa hetero-
geneidad social y cultural se materializa en el territorio configurando una gran diversidad de
escenarios educativos, y cada uno de esos escenarios requiere de un tratamiento especifico,

unico, silo que se busca es garantizar en ellos logros educativos universales.

Nuestros sistemas educativos nacen con una concepcién de igualdad que aun esté plenamen-
te vigente. Las politicas focalizadas refuerzan este principio de igualdad, al proponer que los
Unicos que son diferentes —y en consecuencia requieren otro trato— son los sectores pobres o
los pueblos originarios. Se hace necesario volver hacia un nuevo universalismo que —lejos de
sostener este espiritu igualitario— se conciba en torno a la idea de que nuestras sociedades
son estructuralmente heterogéneas, y que esa heterogeneidad resulta del particular modo en
que se articulan las desigualdades econémicas y las diferentes expresiones de la diversidad
de identidades de los sujetos cada espacio del territorio. El reconocimiento de esta hetero-
geneidad propia del escenario en que nos toca educar es tal vez el punto de partida para el
desarrollo de una politica educativa dispuesta a promover en cada escuela una propuesta
institucional y pedagégica diferente, ajustada a las caracteristicas del contexto en que esta
ubicada, como modo de garantizar a las nuevas generaciones un acceso universal al conoci-
miento. Una politica educativa que tenga como principio rector una estrategia de equidad que

apunte a la igualdad en los logros educativos, a partir del reconocimiento de la diversidad.

El enunciado de metas relativas a diferentes aspectos del panorama educativo de la regién

puede ser una herramienta de planificacién de politicas sumamente relevante. Esta relevan-
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cia radica en el hecho de que permiten explicitar un proyecto hacia futuro, poner parametros
especificos a cémo quiere una sociedad que sea el panorama de su educacién de aqui a 10 u
11 anos. So6lo una politica motorizada desde el futuro, traccionada por ese horizonte que se
desprende de las metas comprometidas, puede romper con los determinismos del pasado. En
cambio, un presente sin imagen de futuro es un presente que insiste en reproducir ese pasado

atravesado por profundas desigualdades e impregnado de multiples practicas discriminatorias.

Sia esaimagen de futuro se la contrasta con un diagnéstico que nos muestre la situacién edu-
cativa actual, queda delineado el espacio de la politica, entendida ésta como el conjunto de ac-

ciones necesarias para transformar la realidad que tenemos en aquella que deseamos tener.

Cuando se habla de educacion, prevalece en la agenda de los paises de la regién la busqueda
de la universalizacién del acceso al conocimiento. Ello implica que todos los nifios deben
transitar el nivel inicial, el primario y el secundario, y en ese proceso participar de practicas
educativas de calidad. Este objetivo obliga a reconocer los contextos educativos, desarrollar
estrategias multiples, planificar con un claro conocimiento de lo que ocurre en el dmbito
territorial, en la comunidad, en el barrio, en el aula, pues es alli donde se hace efectiva la
relacién de cada alumno con su docente, y es en ese contexto donde esa relacién tiene una

especificidad que es Unica.

La busqueda de la igualdad en los logros educativos se traduce en la necesidad de desarrollar
un abanico de estrategias educativas acorde a la diversidad social y cultural de cada uno de
los paises de América Latina. Asi, las politicas de equidad orientadas por la busqueda de la
igualdad en el acceso al conocimiento remiten inevitablemente al espacio local, al conoci-
miento del contexto en que esté la escuela, de sus alumnos, sus modos de vida. Una politica
de equidad educativa debe partir de conocer la real heterogeneidad de situaciones en que se
educa en cada pafs, de hacer minucioso un analisis de los territorios en que se inscriben las

practicas educativas.

En este marco, dimensionar la brecha entre la situacién actual y la deseable no es tan comple-
jo. Por un lado hay un pardmetro de referencia -las metas asumidas-, por el otro la posibilidad
de analizar la situacién actual, con desagregados que permitan ver los logros relativos de di-
ferentes grupos sociales, a lo largo del territorio. Un ejercicio de este tipo permite definir con
claridad qué hay que hacer; puede establecerse un orden, un gradiente que permite diferen-
ciar a distintas regiones en cuanto a la distancia que falta por recorrer para poder alcanzar el

objetivo que subyace al disefio de las metas.

La complejidad surge cuando se quiere avanzar en el proceso de planificaciéon de una politica

educativa, y se instala la pregunta sobre cémo hacerlo. Atn teniendo una nocién de cuél es el
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camino que falta por recorrer, poco sabemos sobre cuéles son las problematicas que operan
como obstaculo o facilitador del recorrido deseado, cuéles son las configuraciones sociales y
culturales sobre las que toma lugar la practica educativa, cuéles son los factores que favore-
cen u obstaculizan el cumplimiento del objetivo, y cuél es la distribuciéon de estos factores en

el espacio.

Elaborar respuestas para estos interrogantes que aparecen asociados a la pregunta sobre
como hacer lleva a un andalisis mas complejo, y a la necesidad de una mirada diferente de la
realidad, capaz de dar cuenta de la diversidad de modos que adquiere la relacién entre escue-
la y comunidad en cada espacio de la geografia. Como ya se sefald, preguntas inevitables en
este punto son ;Qué informacién se hace necesaria para dar cuenta de las diferentes formas
que adquieren la desigualdad social y la diversidad cultural a lo largo del territorio? ;Qué pre-
guntas hay que hacerle a esa informacién? ;Qué tratamiento hay que darle?

La heterogeneidad estructural de nuestras sociedades hace que no se pueda adoptar una
estrategia educativa Unica para todos. La historia de vida que trae consigo cada alumno, sus
aprendizajes en la familia de origen, la forma en que ésta le presenta una visién del mundo
que lo rodeaq, sus vivencias y sus condiciones materiales de vida hacen que en las aulas coexis-
tan nifios y adolescentes que traen consigo diferentes historias, con diversas formas de ver el
mundo y modos de hacer. Los saberes de los cuales se apropian los nifios y adolescentes en su
espacio de socializacién familiar son distintos y varian segtn las caracteristicas del territorio

en que viven.

Una politica que no es sensible a estos diferentes modos de ser y hacer y a la heterogeneidad
que se vive dentro del aula dificilmente pueda reducir las desigualdades de origen, desigual-
dades que —como ya se indicé- tienen una logica territorial, responden a las subjetividades
e historias de vida que se van moldeando en cada punto de la geografia, atravesadas por la
especificidad que ese contexto tiene. Por eso, una mirada sobre el territorio que represente
un aporte para avanzar hacia el objetivo expresado en las metas deseadas deberia dar cuenta
del modo en que en cada punto de la geografia se hacen efectivas las articulaciones entre las
condiciones econémicas, demograficas, sociales, culturales, productivas o politicas propias de
cada pais. Es en el resultado de esa combinatoria inica donde se configura la especificidad de
cada territorio, y en ella las particularidades de los sujetos que alli habitan, y las condiciones

en que tienen lugar las practicas educativas.

Un ejercicio de este tipo permite una caracterizacion de los escenarios educativos, portado-

res cada uno de una singularidad que le es propia y que lo diferencia de los demas, que lejos
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de mostrar una realidad dicotémica entre quienes son pobres y quiénes no lo son —o entre
quienes son indigenas y quienes no—, sefiala las distintas configuraciones que existen en un
momento dado a lo largo de toda la geografia de un pais, que expresan el modo en que se
hace efectiva la relacién que se observa entre desigualdad y diversidad en un territorio dado,

y también el modo en que se da la relacién entre esa comunidad y la escuela.

Un primer efecto de estas decisiones sobre la informacién que se requiere para poder avan-
zar en el disefio de una politica educativa universal es la necesidad de poner la mirada sobre
agregados que componen una unidad territorial. Esta unidad territorial debe ser lo suficien-
temente grande como para que comprenda un entorno en el que viven las personas, que las
moldea, que las define en términos de condiciones de posibilidad y lo suficientemente peque-
no para que este molde sea cercano a lo que ocurre en cada escuela, preciso en la descripcién

que propone, real.

;Qué mirar en esos territorios? Aquellos aspectos que permitan identificar de qué modo es-
pecifico se articulan alli las desigualdades estructurales y las diversidades sociales y cultu-
rales. En este sentido la infraestructura de la zona, su perfil econémico productivo, el nivel
socioeconémico de su poblacién, el estar atravesado por las migraciones o no, su pertenencia
étnica, la primacia de poblacién urbana o rural, el funcionamiento del mercado de trabajo
o la distancia a las ciudades mas cercanas y su tamano se vuelven dimensiones que cobran
sentido, son aspectos que adquieren especial relevancia cuando se debe responder a la pre-
gunta de qué diseno institucional y qué propuesta pedagdgica necesitamos en cada escuela,
o en una escuela especifica. Estas distintas dimensiones, en su interaccién, son las que le dan

singularidad al escenario.

Silo que se busca, a partir del relevamiento de esa informacién, es dar cuenta de la diversidad
de situaciones que coexisten en el territorio, del modo en que se articulan en cada uno de los
espacios, o de las configuraciones que resultan de esa articulacién, se debe optar por formas
de procesamiento de esa informacién que mantengan viva esa riqueza, que no la anulen o
neutralicen en el intento de simplificarla. Un Uinico indicador no puede dar real cuenta de una

configuracién tan compleja.

Cabe aqui recordar que un indicador en si mismo suele dar una imagen distorsionada de la
realidad, si no va acompatiado de otros que lo resignifiquen. Es el modo en la que se combinan
distintos factores lo que devuelve una caracterizaciéon completa de lo social y lo educativo, y
ello requiere de una mirada multidimensional que se anula con el uso de indicadores simples

o indices sencillos. Un ejemplo para graficar esto puede ser la tasa de sobreedad, es decir, la
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proporcién de alumnos de un grado o nivel que tienen una edad superior a la esperada para
ese mismo grado o nivel. Lo que se busca es que este indicador tome valores muy bajos, y a
simple vista podria decirse que cuanto menor sea el nivel de la sobreedad en un sistema edu-
cativo, mejor es su eficiencia interna. Sin embargo, poniendo a este indicador en relacién con
otros se puede comenzar a delinear problematicas distintas. Por ejemplo, si los niveles bajos
de sobreedad aparecen asociados a bajas tasas de escolarizacién, se instala la hipotesis de que
se logra una situacién eficiente a costa de la seleccion de los mejores, y la exclusion de quienes
comienzan a retrasarse. Por el contrario, si al generar politicas de expansion educativa ninos
y adolescentes que no estaban en la escuela se incorporan a ella (siendo estos nifios y adoles-
centes con sobreedad) se puede observar que altos niveles de sobreedad pueden reflejar una
situacién mas inclusiva, y dar cuenta de una transicién hacia un esquema mas universal. Un
mismo indicador adquiere connotaciones opuestas en su presentacion con otra informacién

que lo acompana.

La idea de escenario y de configuracién remite a una conjunciéon de factores, a la aparicién
conjunta de distintas dimensiones de lo social, que se refuerzan y resignifican al ser anali-
zadas en forma integrada. Esta idea de conjuncién se diferencia de la de determinacion —tan
instalada en el analisis de los procesos sociales y educativos— en al menos dos sentidos. Por
un lado, en el caracter exploratorio y no determinista que se pretende al tener como objetivo
examinar la forma en que se relacionan distintos factores. Por el otro, y relacionado con el
primero, a que se trata de observar la forma en que interactian entre si las distintas variables
mas que a cuantificar el aporte de cada variable a un modelo, manteniendo constantes -y por

lo tanto separando- los efectos de las variables restantes.

Si la forma en que se entrelazan las distintas dimensiones de lo social y lo educativo es lo
que da la originalidad a cada caso empirico, debe captarse la forma en que conviven distin-
tos atributos, la particular combinacién que existe entre estos. Cuando muchas estrategias
de anélisis multivariado hacen hincapié en discriminar los distintos efectos que inciden so-
bre el comportamiento de una variable (por ejemplo los resultados educativos), pudiendo asi
evaluar cuél es el aporte de cada variable o dimensién a la variabilidad de lo que queremos
explicar, surge una pregunta importante sobre la cual reflexionar: ;cual es el criterio por el
cual las distintas dimensiones deben ser diferenciadas en su aporte, en lugar de ser puestas
en relaciéon? Si una politica que centre sus metas en la llegada a los mismos objetivos por
parte de sectores heterogéneos debe ser una politica sensible a la variedad de escenarios
sociales existentes, de lo que se trata es de identificar esta variedad de escenarios buscando

su particularidad. No se trata entonces de discriminar efectos, sino de ponerlos en relacién.

En tercer término, y relacionado con esto ultimo, los indicadores deben expresar diferencias

cualitativas y no solamente cuantitativas. Las diferencias en los escenarios donde toma lugar
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la practica educativa no son solamente las que se pueden ordenar a lo largo de un gradiente
donde a cada unidad le corresponda una posicién mayor o menor que la de los demas, sino
también aquellas de orden cualitativo, que expresen situaciones distintas que no tengan un
orden jerarquico. El uso de indices o variables numéricas continuas como estrategia para
categorizar diferentes unidades geograficas inevitablemente colocan a estas unidades a lo
largo de un eje. Si dos unidades geograficas son diferentes, es porque una de ellas es méas o
es menos que la otra, tiene més o tiene menos. Asi, los indices limitan la idea de diferencia
sélo a aquellas que son cuantitativas, esto es, se centran en el analisis de las desigualdades.
En cambio, un andlisis territorial debe poder mostrar que dos unidades son diferentes sin
que ello implique que son cuantitativamente diferentes; son sélo diferencias cualitativas, que

expresan la diversidad propia de nuestras sociedades.

El hecho de que sea la combinacién de atributos lo que da un carécter singular a cada unidad
territorial lleva a pensar una combinatoria de indicadores que dé cuenta de la diferencia mas
alla de la desigualdad. Es una mirada transversal que busca la forma en la que se combinan
distintos aspectos que le dan originalidad a la unidad territorial, o que los vuelven distintos a

otros sin que esta diferencia implique necesariamente una jerarquia o un gradiente.

Los instrumentos de procesamiento y analisis de la informacién a los que se debe recurrir
deben corresponderse entonces con aquellos propios del anélisis multivariado; y dentro de
éstos, con los que permiten poner en relacién a las distintas variables, observando no sélo
diferencias cuantitativas sino también cualitativas, permitiendo dar cuenta asi de las parti-

cularidades de distintas configuraciones sociales.

En oposicion a los indices, que sittan a todas las unidades de anélisis a lo largo de un uni-
co eje, las herramientas de analisis mas poderosas para el abordaje de la diversidad de los
escenarios educativos son las que permiten ubicar a cada uno de ellos en un espacio multi-
dimensional, donde cada dimensién que define al espacio es una de las dimensiones que pre-
viamente fueron consideradas como relevantes para caracterizacion de los contextos. Asi, las
unidades territoriales se desplegaran en ese espacio abstracto conformado por las multiples
dimensiones adoptadas para el anélisis, y se posicionaran de modos aleatorios o recurrentes,
con mayores o menores distancias entre ellas, agrupadas o dispersas, y es en las formas que
adquiere esa dispersién donde queda caracterizado el universo de territorios que configuran

el espacio de intervencién de las politicas educativas.

Las técnicas a partir de las cuales se pueden construir indicadores que retinan las caracte-

risticas que se fueron mencionando son, por ejemplo, el analisis de componentes principales,
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anélisis factorial, andlisis de correspondencias, escalamiento multidimensional o anélisis de
clusters. Estos, entre otros, permiten abordar los distintos problemas que se han mencionado,
al ofrecer la posibilidad de sistematizar la informacién, organizarla y hacerla comprensible

sin por ello anular la riqueza de la diversidad de las unidades analizadas.

Estos anélisis suelen representar diferentes momentos o pasos, en los que es prioritario con-
servar la capacidad descriptiva y analitica de la informacién seleccionada. Para captar la
complejidad que representa una configuracion social apelamos a un conjunto importante de
variables que resaltan distintos aspectos. Sin embargo, estas distintas variables que utiliza-
mos muchas veces estan correlacionadas entre si por estar aludiendo a un mismo fenémeno
o una misma dimensiéon. En términos estadisticos existe entre ellas una porcién de varianza
comun. Esta hace notar que existe una dimensionalidad latente que subyace a la medicién
empirica de cada variable. Técnicas como las de analisis factorial, el analisis de componentes
principales, o el anélisis de componentes principales categdrico buscan captar las distintas
dimensionalidades presentes en un conjunto de datos. ;Cual es la utilidad de trabajar con
una cantidad menor de factores? A partir de éstos se puede representar en un plano de ejes
cartesianos las asociaciones entre categorias de variables o unidades de andlisis seglin el
caso. Esto brinda una interpretacién grafica muy potente para el analisis ya que se puede ver

la disposicién de las distintas categorias en el espacio e interpretar las relaciones entre ellas.

Algunas de las técnicas que a partir del uso de factores realizan una representacién grafica
analiticamente muy potente son, por ejemplo, el analisis de correspondencias multiples y
el escalamiento multidimensional. En el caso del analisis de correspondencias multiples, se
ubica a cada categoria de las variables originales en el espacio comprendido por los factores.
Cada uno de estos factores, como se ha dicho, da cuenta de una dimensién, y su combinacion
define el espacio dentro del cual se van a ubicar las distintas categorias de variables. Esta ubi-
cacién en el espacio puede dar cuenta de: a) La posicién, al expresar el lugar que ocupa cada
categoria en el plano formado por las dos dimensiones principales, y consecuentemente su
identidad; b) La distancia entre unidades, permitiendo identificar proximidades y lejanias en
el espacio; c) Oposiciones entre categorias a uno y otro lado de cada factor, que dan cuenta,
ademas de la distancia, de la existencia de contraposiciones; d) Co ocurrencia o apariciéon
simultanea, es decir, la aparicién en el mismo lugar del espacio de dos o mas categorias de
variables, que da cuenta de la asociaciéon entre ellas; e) Concentracién y dispersién, evidencia-
do graficamente por la acumulacién de categorias en una zona del plano y la menor cantidad
en otras, y f) Trayectorias, continuidades y rupturas, que se hacen visibles cuando algunas
categorias aparecen formando un camino en ese espacio, mostrando de esta manera una
continuidad que va recorriendo distintas posiciones a lo largo de los factores desde un lugar

al otro del espacio. En otros casos, por el contrario, se observan rupturas.
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Toda la informacién que se observa en forma grafica permite describir la forma en que se ex-
presan las relaciones entre variables, la forma en que interactdan, se asocian y se distancian,
permitiendo asi comprender y dar cuenta de las distintas configuraciones sociales y proble-

maticas educativas que toman expresién en el territorio.

Por ultimo, la utilizacién de estos métodos permite construir tipologias. El anélisis de clusters
busca conformar grupos de unidades territoriales que sean similares entre quienes lo con-
forman y distintas a las que no son parte del grupo. Las multiples dimensiones consideradas
conforman al grupo dandole una unidad, una singularidad, mostrando una particular com-
binacién que tiene una identidad propia. A su vez, los distintos espacios que resultan de esa
tipologia son diferentes los unos de los otros, indicando que los grupos son distintos en sus
caracteristicas. Distintos en tanto estan conformados por aspectos que, si bien no necesaria-
mente pueden ordenarse jerarquicamente, dan cuenta de contextos distintos donde toma lu-

gar la practica educativa, expresando diferencias tanto materiales como sociales y culturales.

El nuevo escenario social y educativo que se va configurando en la regién, y el creciente com-
promiso que van asumiendo los distintos paises en vistas hacia el futuro -y que se expresan,
por ejemplo, en las metas que asumen- obliga a una revisién profunda de las categorias de
analisis con las que se esta trabajando. Ya en el campo de la filosofia politica, las crecientes
expectativas que se tienen en torno a la educacién de las nuevas generaciones reabren un de-
bate respecto a qué podemos entender como justicia educativa. ;Qué es un sistema educativo
justo? Sin dudas el clasico principio de igualdad de oportunidades es limitado en sociedades
que cargan en su historia con tremendas desigualdades estructurales y con practicas discri-
minatorias que postergan a significativos grupos sociales la posibilidad de hacer un ejercicio

pleno de sus derechos.

En el campo de las politicas sociales y educativas, tensiones como la de universal y focalizado,
central o local, corto o largo plazo deben ser revisadas con el fin de crear un nuevo lenguaje
desde el cual poder pensar politicas que estén al alcance de los nuevos desafios que enfrentan
nuestras sociedades. La busqueda de un nuevo universalismo que responda simultaneamente
al desafio de la redistribucién y el reconocimiento se vera frustrada si no se puede revisar el
lenguaje y las categorias desde las cuales se piensan y construyen hoy las intervenciones de

los estados.
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Ya en un plano mas operativo, los diagnésticos desde los cuales se deciden y orientan las po-
liticas merecen una profunda revisién, y es en este punto donde las reflexiones desarrolladas
en este capitulo adquieren sentido. La mirada puesta en el sujeto, las aproximaciones dicoto-
micas a la realidad en torno a los pares indigena-no indigena, pobre-no pobre o urbano-rural,
la fascinacién por las variables intervalares y los indices, los andlisis de factores asociados y
las regresiones multiples configuran un tipo de mirada de la realidad que poco aporta a la po-
sibilidad de desarrollar estrategias sensibles a la diversidad de escenarios en que transcurre
la vida cotidiana, a pensar en politicas que garanticen el acceso universal al conocimiento.
En ese aspecto, la invitacién que aqui se hace a prestar atencién a los territorios, mantener
viva la complejidad que se expresa en cada uno de ellos, estar atentos tanto a las diferencias
cualitativas como a las cuantitativas, recurrir a métodos analiticos que permitan dar cuenta
de la diversidad expresa, en el fondo, una invitacién a repensar las implicancias politicas que
tienen los recortes que se hacen en la seleccién de la informacién que se utiliza, y en la elec-

cién de los métodos de analisis que se le aplican.
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No saber nada de una cosa es con frecuencia mds salu-
dable que poseer un conocimiento inexacto, pues saber
poco de algo puede ser peligrosisimo.

Huff, Dy Geis, I. (1954)

En este capitulo proponemos realizar una reflexién sobre los aspectos vinculados a la inter-
pretacién y difusion de los indicadores educativos. Como es sabido, un aspecto importante
para la politica educativa lo constituyen los modos de comunicacién y el impacto de su trans-
misién. Se tratara de mostrar algunas de las paradojas que subyacen en ese proceso complejo

y sus fronteras con el “inevitable” terreno de la politica.

Es posible observar que este proceso final de comunicacion se liga con el fenémeno de la eva-
luacién. De este modo, los indicadores se interpretan de modo evaluativo de acuerdo con el
grado de consecucién de las metas, o en funcién de los resultados de las decisiones de politica

educativa adoptadas para alcanzar determinados objetivos®.

En los ultimos afios, a pesar de haberse multiplicado las usinas de produccién de informacién
estadistica, las unidades responsables de informacién de los organismos gubernamentales
siguen siendo reconocidas por sus principios de objetividad e imparcialidad. Los avances en
este sentido fueron dispares entre los paises iberoamericanos y aln persisten problemas en la
integracién de otras fuentes externas a la educativa. Por otra parte, un tema pendiente es la
existencia de politicas claras de comunicacién y divulgacién de los resultados. Para Fernando
Reimers y Noel McGinn la produccién “masiva” de informacién que se ha generado en el am-
bito educativo no ha servido para introducir cambios significativos en los patrones de toma
de decisiones. Para estos autores, varias de las politicas educativas en los paises en desarrollo
no se basan en investigacion o en analisis técnicos a pesar del conocimiento acumulado (Rei-
mers y McGinn, 2000).

Es interesante notar que, a pesar de los impactantes avances en el campo de la tecnologia
aplicada a una mejora en la captacion de la informacién, persisten problemas que podemos
denominar como “clasicos” o tipicos desde el inicio: las definiciones conceptuales y la lectu-

ra derivada de la informacién no cambia demasiado por tener acceso mas rapido y eficaz a
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tablas, indices sofisticados, datos de trayectorias, etc. Sin desconocer la enorme ventaja que
significa contar con ellos, hoy sabemos que no resuelven el problema de saber qué decir acer-
ca de ellos. Es decir, estamos frente a un proceso que no es pasible de ser automatizable: es el
que involucra la actividad de analisis, interpretacién y explicacion para la toma de decisiones
o para la investigacién en un significado amplio.? Reimers y McGinn observan que la defi-
ciente interaccién entre los “expertos” y los que formulan las politicas provoca que muchas
decisiones se tomen sin emplear el conocimiento acumulado. Aunque los desarreglos de tipo
institucional u organizacional son elementos clave para verificar si el conocimiento puede ser
utilizado por los hacedores de politica o los practicantes, es necesario profundizar el anélisis.
Carlos Munoz-Izquierdo complementa la idea de Reimers y de McGinn cuando sostiene que
influir en una politica con conocimiento es un proceso complejo, ya que en éste intervienen
elementos de tipo politico, cientifico y de “naturaleza social”. El primero, segin Munoz-1z-
quierdo, se refiere a la convergencia y el entendimiento que podria existir entre los especialis-
tas y los tomadores de decision; el segundo se relaciona con la “perdurabilidad de la validez”
de los conocimientos que se construyen y el tercer elemento tiene que ver con el apoyo politi-

Co que se requiere para utilizar la investigacién de manera efectiva (Mutioz-1zquierdo, 2002).

Por otra parte y en este mismo sentido, al momento de producir informacién, cobra importan-
cia la construccién del sujeto, en un proceso que involucra la accién humana desde diversos
planos que incluyen dindmicas institucionales y relaciones de poder material o simbélico.
Coincidimos con César Guadalupe (2010) en que el conocimiento —-incluyendo la informacién
como elemento de éste— se construye con conceptos y visiones. También partimos del supues-
to de que la fase técnica en la que cotidianamente nos vemos envueltos, no puede desarrollar-
se en plenitud si no se desarrolla en didlogo con quienes definen las principales estrategias
educativas, o sea, en didlogo con la politica. Esta ultima, definida en un sentido amplio que
trasciende la burocracia para ubicarse cerca del concepto de ciudadania, opinién publica y

asuntos de interés general de una sociedad.

Para lograrlo es preciso contar con alguna construccién tedrica o analitica que permita resig-
nificarlos, es decir, darles sentido. Por ejemplo, las diferentes medidas sobre cobertura escolar
no son sélo cifras de la cantidad de nifios y/o jévenes que se encuentran en la escuela, sino
datos que aportan al conocimiento sobre el grado de desarrollo educativo del pais o regiéon que
se esta considerando (Morduchowicz, 2006). Por otra parte, para que dejen de ser simples nu-

meros, deben ser puestos en contexto.
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Los indicadores educativos aparecen persiguiendo propoésitos muy vinculados a las activida-
des que desarrollan las areas de planeamiento, como por ejemplo: monitorear la aplicacién de
determinadas metas; informar acerca de decisiones o juicios y hacerlos més fuertes, trans-
parentes, racionales o justos; ofrecer algunas visiones que favorezcan el didlogo, el desafio, el
cuestionamiento y la reflexién, etc. Y en este sentido, partimos del supuesto de que en estas
areas de planeamiento se requiere sobre todo de informacién macro, informacién agregada y
de gran escala. En sentido contrario, desde las escuelas se entiende que la informacién macro
sélo sirve a nivel central, por lo cual —al menos en algunos paises-— ellas producen estadis-
tica educativa, participan de la evaluacion de la calidad, realizan tareas cuyo sentido para
la propia escuela no esta claro porque pareceria que esa informacién agregada sélo se usa
para el planeamiento de las politicas a nivel macro. Es evidente que se usa una gran parte
de informacién macro para el planeamiento: en el caso del cambio curricular se debe tener
en cuenta el estado de la oferta, la estructura de los cargos, los costos, la normativa, pero
después empieza a precisarse importante la informacién pequenita, la casuistica, incluso la
poca “capilaridad” del sistema al que el nivel central no accede y que tiene un potencial muy
importante para revelar posibles “semillas de cambio” (IIPE, 2006). Muchos coinciden en que
se trata de poder combinar esta escala macro de la informacién agregada con una mirada
muy cercana a la realidad, lo cual se facilita en los casos en lo que se esta cerca del sistema

educativo que se administra (nivel local).

Sin embargo, existen algunas “paradojas” en la interpretacién de los indicadores educativos

que nos interesa sehalar.

Sabemos que los indicadores educativos suelen definirse como medidas estadisticas sobre
aspectos que se consideran importantes de los sistemas educativos. La inversa no siempre es

el caso: no toda medida estadistica es un indicador.

Sobre este tema debemos decir que no abundan escritos, investigaciones o ensayos que traten
esta problematica, excepto en el caso de la evaluacion de los aprendizajes en el cual se han
producido algunos avances. La literatura existente sobre el tema tiene una particularidad:
parte generalmente de una perspectiva instrumental. En general, el apartado referido a este
tema suele referirse basicamente a los diferentes modos de calcular un indicador: presen-
tarlo como promedio, media, modo o mediana por ejemplo, enumerar listados de fuentes de

informacién complementarias (sociodemograficas) para ligar la variable educativa con otras
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variables sociales, recomendaciones acerca de cémo presentar una tabla o grafico, etc. Ese el
modo en que la bibliografia existente en términos generales hace referencia a los modos de

interpretacién, comunicaciéon y difusién de los indicadores.

Sin embargo, si bien es Util tener presente las diferencias de las medidas estadisticas bésicas,
relacionarlas con variables externas al sistema educativo, realizar buenas tablas o graficos,
estas por si solas no alcanzan para realizar una interpretaciéon del indicador. “Una vez que los
datos fueron elaborados, los resultados o la sintesis son comunicados a través de tablas, grafi-
cos, etc,, lo cual permite una interpretacién éptima de la informacién” (Unesco, 2003). Esta es
una frase muy habitual en los acépites referidos a la interpretacién de los indicadores. Si bien
se hace referencia a la importancia del marco politico en la utilizacién de la informacién, en
el momento de exponer concretamente en qué consiste la interpretacién de la informacién, se
destina en general, un gran esfuerzo a las técnicas de presentacién de datos. Se aclaran todas
las cuestiones a tener en cuenta respecto de la circulacién de la informaciéon en los estratos
administrativos, tanto a nivel local como a nivel central y se destacan los aspectos politicos
a tener en cuenta, como los objetivos perseguidos en funcién de los diferentes niveles invo-
lucrados, partiendo desde el nivel macro hasta la institucién educativa. Y luego de esa intro-
duccién, aparecen una serie de recomendaciones respecto de como presentar la informacién.
Se destaca en general una regla basica: producir el maximo de informacién con el minimo de
datos. Se aclara que de acuerdo a quién sea el destinatario, el nimero de indicadores debe ir
de menor a mayor: cuanto mas elevado es el nivel de decisién, menor debe ser la cantidad de

indicadores.

Existen apartados especificos en los que se definen con mucha claridad las condiciones que
deben cumplir las tablas y graficos a ser presentados en el informe. Podemos encontrar mu-
chas fuentes bibliograficas referidas a esta temaética y casi todas —algunas con mayor o menor
nivel de intensidad- aluden a la importancia de definir la unidad de analisis, especificar el
numero maximo de decimales que debe contener una tabla, la importancia de las lineas en
la separaciéon de las diferentes secciones del cuadro o tabla para facilitar la lectura, etc. Las

mismas referencias se sostienen en la elaboraciéon de los graficos.

Uno de los peligros con los que nos encontramos a la hora de extraer conclusiones acerca de
los indicadores, se encuentran en estudios e investigaciones en los que estos tienden a con-
vertirse en metas en si, y dejan de funcionar como indices de procesos subyacentes que se
deben transformar. Como consecuencia, las instituciones se empehan en crear programas
que respondan a aumentar los indices promovidos desde los organismos encargados de defi-

nir las politicas, como el caso de mejorar la retencién escolar, aumento de la extensién de la
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jornada escolar, etc. Se produce en los hechos un “circulo vicioso” que consiste en el logro de
indicadores “guia 0o modelo” obtenidos en muchos casos de paises desarrollados -reales o ima-
ginados- bajo la idea de que esas instituciones van a llegar a ser las que poseen los mejores
indicadores, si solamente llegaran a obtener los mismos resultados. Un caso paradigmatico es

el de las pruebas de calidad de los aprendizajes.

Una segunda cara de este problema consiste en la adopcién de modificaciones internas en
pos del cumplimiento de indicadores, aun esto se pone en duda si con ello se mejord algo. Un
ejemplo ilustrativo es el indicador de la tasa de terminalidad de nivel medio. Desde que este
indicador empez6 a tener peso y reveld que los valores son relativamente bajos (en relacién
al acceso), se han tomado medidas para mejorar el indicador, paraddjicamente mas que para
mejorar la educaciéon. Si bien suena légico que estas tasas mejoren, se convirtieron con el
tiempo en un objetivo en si mismo. Se puede plantear que con ello desaparecié por completo
laidea que el haber culminado los estudios atestigua la calidad del egresado de nivel secunda-

rio, para ser remplazada por la idea que la tasa de egreso evidencia la calidad de la institucién.

Otro aspecto del asunto reside en pensar en que la calidad mejor6 si cambié el indicador, o
que nada paso6 si el indicador no se modificd. Puede haber, en muchas instituciones y en el
gobierno central, una “cosificacién” o un cierto fetichismo alrededor de los indicadores, con
cierta perplejidad cuando el indicador no cambia o incluso cuando el indicador de repente

muestra avances. Hay, pues, un problema cuando “los indicadores adquieren vida propia”.

En el mismo sentido, es posible decir que puede ser confuso el lugar del aprendizaje, que es
una (sino la méas) importante de las preocupaciones. Alli parece haber una notable ausencia
de informacién. No siempre queda claro si se ensefla de manera distinta o los estudiantes
aprenden mas o menos. La investigacién en este terreno parece mas escasa. Existen eviden-
cias de herramientas que se emplean para mejorar el aprendizaje. Pero auin se echa de menos
un uso que deberia ser prioritario: orientar el apoyo (recursos, capacitacién) que debe dar el
Estado, sea directamente o a través de instituciones intermedias, a las escuelas para superar
sus resultados. Algunos usos se restringen exclusivamente a la entrega de informacién como
modo suficiente para motivar y desencadenar acciones de mejora en ella. También hay usos
orientados a las politicas educativas: sistemas de incentivos, evaluacién de politicas, proveer
evidencia, monitorear, retroalimentar el curriculo y asignacién de presupuestos. Si bien estos
usos parecen ser menos amenazantes para las escuelas, no se tiene evidencia si logran ser

suficientemente movilizadores (Cariola, 2008).

99



100

Interpretacién de indicadores educativos y politicas publicas

Como sefiala Morduchowicz (2006), citando a Owaga y Collom (2005), “hay una tensién funda-
mental entre simplicidad y extension que es inherente en la definicién de indicadores”. Uno de

los desafios es equilibrar esa simplicidad con la extension.

En general los indicadores para la evaluacion, seguimiento y monitoreo del sistema educativo
suelen ser mas extensivos que los que se piensan, por ejemplo, para publicos més amplios
como el ciudadano o la sociedad en su conjunto. La cantidad de indicadores se relaciona di-
rectamente con el uso que hacen los actores politicos de esos indicadores: cuanto menos
indicadores, mas sencillo su uso. Tiana (2004) en su revisién acerca de indicadores en el con-
texto europeo, encuentra que cada pais que analiza presentan una cierta falta de conexién
entre los paises y que cada uno obedece a légicas propias y no compartidas con el resto. A esa
conclusién arriba Adelman (2009) cuando alerta sobre las dificultades a la hora de realizar

comparaciones internacionales en documentos importantes como Education at a Glance.?

Esta tensién convive con un aspecto que hace a la subjetividad versus la objetividad. Conside-
rar que aun cuando la interpretacién es de caracter subjetivo, al momento de juzgar el desem-
pefio, un indicador del sistema puede haber mejorado y, no obstante, haber inducido a otro a
tener un peor resultado (Morduchowicz, 2006). Por ejemplo, si una politica es la de reincorpo-
rar estudiantes que abandonaron el sistema educativo, la tasa de escolarizacién mostrara un
mejor desempeno, pero el porcentaje de sobreedad promedio del sistema, probablemente, se

incremente. Pero, como se interpreta este resultado?

En una circunstancia particular, esta situacioén se explica por el aumento en la promocién o
en el ingreso tardio. Sin embargo, también cabe pensar que, dadas las politicas implementa-

das (lograr la inclusién), el corolario de la lectura del indicador deberia ser auspiciosa.

Ejemplos como este podremos encontrar en muchos otros indicadores. Tal es el caso del es-
fuerzo financiero educativo. Mas alla de las diferencias técnicas que puede presentar cada in-
dicador, existe la dificultad de conocer cual de todos aporta la mejor medida de ese esfuerzo: el
gasto por alumno, el porcentaje del gasto educativo dentro del gasto total o esa participacién
pero dentro del PBI. El problema reside en que cualquiera de ellos sélo ofrece una idea parcial
que es rapidamente relativizada por la presencia del otro (Morduchowicz, 2006). Otro ejemplo,
aunque con diferentes aristas técnicas es el analfabetismo o un proxy del analfabetismo fun-
cional en relacién con los afios de escolaridad. Asimismo, en el caso de la relacién alumnos-
docente: desde una perspectiva, su incremento puede visualizarse como una mejora en la

eficiencia en la asignaciéon de recursos, pero desde otra significa un deterioro en la calidad e,
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incluso, en la equidad. Por ende, no siempre la lectura de los indicadores es univoca. Més alla
del contexto en el que como resultado de una accién, un aspecto puede mejorar pero, derivado
de ello, otro puede empeorar, hay situaciones que, segln el sistema de valores del analista, la

interpretacién puede tener signos diametralmente opuestos (Morduchowicz, 2006).

Estamos entonces inevitablemente en el terreno de la evaluacién de las politicas publicas.
En su sentido mas general, evaluar supone determinar el valor o mérito de algo a partir de
establecer criterios y estandares relevantes y realizar, posteriormente, un anélisis adecuado
a ellos. En el ambito de los programas sociales en general, y de los educativos en particular,
tal como sefiala Mokate (2000), la evaluacion requiere de la especificaciéon y concertacion de
expectativas, criterios y/o estandares y su aplicacién a la valoraciéon de las iniciativas. Se tra-
ta entonces de procesos que, si bien estan situados en el campo del conocimiento cientifico y
técnico, exigen ser puestos en didlogo con aquél que se constituye desde la subjetividad de los

actores, sus expectativas, necesidades, criterios y valoraciones.

Desde esta perspectiva, algunos autores enfatizan el caracter reflexivo de la evaluacion: “to-
mar distancia de la accién para tomar ésta como ‘objeto’ de analisis, para revisar qué es lo que
se esta proponiendo o qué se esta haciendo o qué se ha hecho, analizar las caracteristicas de
las metodologias de intervenciéon planteadas o desplegadas, y determinar si la orientacién es
efectivamente hacia la direccionalidad deseable, aclarando cudles escollos y cuales facilida-

des se presentan y qué logros se esperan y/o se han obtenido” (Nirenberg, 2008: 231).

Esta doble pertenencia de los estudios sobre el sistema educativo (al campo cientifico y técni-
coy a aquél que se constituye desde la subjetividad de los actores) se expresa en los perfiles de
sus profesionales, en los modelos de investigacién adoptados, en las metodologias de andlisis,

en las técnicas y en la naturaleza de los datos utilizados y construidos.

Acorde a esta logica dual, los estudios sobre los sistemas de educacion coinciden en la necesi-
dad de combinar los criterios de confiabilidad y validez con aquellos que se orientan a abonar

a la construccién del ambito publico y a la recuperacién de la perspectiva de los actores.

En estas elaboraciones tedrico-metodologicas (asi como también en sus resultados), existen im-
portantes acuerdos acerca de la importancia que tiene la perspectiva de los actores (sociales y
gubernamentales) para la comprension de los procesos de gestion de la educacion. Esta jerar-
quia conferida a la mirada de los actores se funda en distintas preocupaciones, entre otras: la
necesidad de fortalecer con informacién la democratizacién de la acciéon estatal; la importancia
de contar con su perspectiva en la construccién de la valoracién de los procesos publicos, etc.
Las dificultades que encuentra parte de las aproximaciones teérico-metodolégicas mas utiliza-

das devienen, en consecuencia, de cudles son los sujetos a quienes se destina la informacién.
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En este punto, esta pregunta lleva a plantearnos una segunda cuestién que es la relacion en-
tre “sistemas de informacién” y “politica educativa”, sus vinculos reciprocos y sus fronteras.
Dicho de otra manera, jes posible reducir la complejidad de la “politica publica” al artificio
del recorte que suponen los “informes”? Aqui radica —a nuestro juicio— el “nudo” en torno al
cual se articulan algunas de las dificultades que encuentran los sistemas de informacién para

alcanzar una relaciéon virtuosa entre “buena informaciéon” y mejora de la “gestion”.

Cada vez se encuentra mas extendido el concepto de utilizacién de marcos generales de andlisis
que permitan identificar los elementos principales de interés sin tener que, por ello, establecer
relaciones lineales de causalidad. Asi, por ejemplo, aunque los modelos de insumo-producto
sélo senalan correlaciones, de ellos se han derivado anélisis de causa-efecto y, por lo tanto,
consecuencias para la politica educativa. En este sentido, la ventaja de los marcos de analisis,
reside en su falta de ambiciones respecto de la comprensién abarcadora de los sistemas edu-
cativos: brindan elementos para la discusion mas que elementos para la prescripcion (Ogawa
y Collom, 2005).

Un aspecto en el que encontramos cierto consenso en la bibliografia sobre el tema, es que la
lectura e interpretacion debe dar un paso mas y sondear por fuera del sistema de indicadores
las causas y relaciones que contextualizan determinado desempefio. La inclusién al menos
de 4 perspectivas resulta cada vez mas necesaria: nos referimos a los marcos histéricos, so-
ciolégicos, pedagdgicos y politicos. Sin embargo, en general se observa cierta dificultad para
incluir los aspectos pedagégicos. Ese “hiato” entre la pedagogia (asimilada a las variables
netamente cualitativas) y la sociopolitica (asociada mas a factores cuantificables) es un as-
pecto que inhibe la mirada completa del fenémeno. El anélisis del uso de informacién acerca
del sistema educativo se encuentra cotidianamente con ese hiato. Con frecuencia, existen
equivocados intentos de generalizar partiendo de un estudio de casos, o a la inversa, llegar a

lecturas de una escuela especifica a partir de datos globales de un pais.

Creemos que sigue siendo un desafio educarnos sobre estos temas, aprender a sacar conclu-
siones o aceptar la imposibilidad de concluir desde una u otra perspectiva. Llama mucho la
atencién la utilizacién de algun dato, informacién o indicador en anélisis histéricos que lo
toman en algin momento del discurso tedrico, para afirmar sus hipétesis o teorias. Algo asi
como una casuistica del dato. Es bastante frecuente encontrar este fenémeno que denomina-
mos “hiato” en muchas investigaciones que, basadas en un numero limitado de instituciones,
generalizan; o la inversa, sobre datos globales, particularizan. Asimismo, es comun encontrar

“ausencia de referencias cruzadas”, es decir analisis pedagogicos sobre el fracaso escolar que
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no hacen mencién a ningun fenémeno medible (repeticién, desgranamiento, etc.) y por otro
lado, anélisis socio-econémico-politicos de la educacién que se desvinculan completamente
del fenémeno pedagodgico, considerado desde un punto de vista méas cualitativo. En la practi-
ca, funcionan como realidades separadas. Esto, evidentemente, no ayuda a la consolidacién

de buenos mapas acerca de la educacién.

También es frecuente encontrar analisis e interpretacién de indicadores que se ubican desde
perspectivas exclusivamente sociales o individuales. En el primer caso, el riesgo es acercar-
se a un “determinismo social” lo que instala como conclusién que las variables sociales son
absolutamente determinantes de los logros de los alumnos, excluyendo otras que pudieran
aportar posibilidades de “desarrollo” mas alla de la extraccién social, como por ejemplo el
esfuerzo individual del alumno, los saberes que brinda el sistema educativo, las expectativas
y valoraciones familiares en relacién a la educacién, etc. En el segundo caso se ubican otras
perspectivas “deterministas de lo individual” cuyo signo distintivo es explicar el fenémeno
del fracaso escolar (en todas sus dimensiones) en la persona como individuo, sin considerar el

resto de las variables (Diniece, 2009).

A esta altura, consideramos necesario indagar en los atributos particulares que asumen los
sistemas de indicadores educativos y la relevancia que tienen para el desarrollo del sector. A
diferencia de otros campos de la politica social, la politica educativa presenta algunos rasgos
particulares -su disefio institucional, la naturaleza de sus contenidos basicos y sus actores-,
que vale la pena destacar a los efectos de ver cémo interpelan a los marcos analiticos que

proveen los indicadores.

Con relacién al primer aspecto, los atributos de la matriz institucional del sector educativo
constituyen coordenadas fundamentales para el disefio de la comunicacién de indicadores. Se
trata de estructuras organizadas bajo la modalidad de “servicios™ con fuertes contenidos je-
rarquicos en la estructuracién de las relaciones interinstitucionales y en las que intervienen,

a su vez, distintas jurisdicciones/estados/provincias con altos niveles de autonomia®.
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En segundo lugar, las cuestiones relativas a la enseflanza y el aprendizaje, que estan en el foco
de la preocupacion del sistema educativo, son problemas complejos, esto es, dificilmente aco-
tables porque son multidimensionales (intervienen factores de muy distinta indole: sociales,

pedagdgicos, institucionales, politicos, culturales, psicolégicos) (Bardach, 1997).

Por ultimo, otra de las particularidades tiene que ver con los actores, de cuyas intervenciones
deviene la polisemia de sus problemas y de las intervenciones; en cada caso los distintos ac-
tores le asignan significados, sentido de la urgencia y relevancia diferente. Este atributo esta
dado, precisamente, porque coexisten (en su definicién, analisis y resolucién) en los distintos
niveles (nacional, provincial, departamental y del establecimiento) el punto de vista de los
alumnos y sus familias y de los demas actores del sistema (maestros, supervisores, directivos,

funcionarios y técnicos) que contribuyen, también, a su definiciéon.

Estas particularidades del sector educacion desafian a los sistemas de indicadores educativos

en los siguientes aspectos, a saber:

La necesidad de dar cuenta y explicar las articulaciones entre las lineas de produccién
de informacién con las otras formas de organizacién con las que articula matricial-
mente. Las tensiones que se produzcan entre los indicadores y la organizacién de los
servicios educativos tiene que poder ser explicada (no sélo detectada).

La trama institucional que resulta de la descentralizacién es particularmente hetero-
génea en los niveles provinciales/estaduales, lo cual supone estructuras organizacio-
nales diferentes, recursos humanos y presupuestarios distintos. Dada esta situacioén,
los efectos de un sistema de indicadores pueden ser unos u otros, segun cuéles sean
las caracteristicas que asuman los procesos de gestién, las condiciones del contexto y
las capacidades institucionales en cada una de esas matrices para llevarlos adelante.
Desde esta perspectiva, el contexto institucional es un factor condicionante que debe
ser retomado en el proceso de interpretacién y comunicacién de un indicador. Los
indicadores tienen que haberse pensados a partir de la generacién de preguntas que
estén a la altura de la complejidad de los problemas. Si bien se reconoce que un siste-
ma de indicadores necesariamente tendra que operacionalizar las preguntas, debera
hacerlo buscando perder lo menos posible el cardcter complejo y multidimensionado
del problema.

Si consideramos que los problemas tienen distintos significados desde los diferentes
actores, resulta central que el disefio delainterpretacién y comunicacién deindicadores
pueda, recuperando la teoria del cambio que sustenta la politica educativa, ponerla en
tensiéon con las perspectivas que los distintos actores tienen al respecto.

Lindblom (1997) afirmaba que se tiende a pensar que la informacién va a suplir los conflictos
0 va a generar inmediatamente una transparencia que nos permita salir de los entreveros
de los intereses de la gestidén educativa. El autor sostiene lo inverso: lo que podemos esperar

de la informacién es elevar el nivel de conflictividad. Entonces, propone que la informacién
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contribuya a que los debates en torno a los intereses que estan en juego, esté mejor informa-
do. Su aspiracién era que la informacién contribuyera a que las estrategias y los posiciona-
mientos de los distintos actores lleven a un tipo de conflictividad que redunde en una mayor
institucionalidad. Esta idea va en sentido contrario de aquellas fantasias que sostienen que la
informaciéon puede producir un mundo libre de intereses. Uno de los secretos de una politica
publica en cuanto al tema de la informacion es en el fondo, cémo satisfacer la informacién
que requieren los intereses de distintos actores y potenciarla mediante la controversia entre
ellos. En ese sentido surge la pregunta: ;qué actores internos y externos participan del uso de

la informacién?

En relacion a la toma de decisiones también aparecen varias cuestiones vinculadas a cémo
vincular los indicadores con los cambios. No se trata simplemente de la transparencia por la
transparencia misma sino en qué medida la transparencia genera procesos de innovacién y
cambio. Entonces la pregunta seria ;qué actores se apropian de esta informacion para cons-
truir poder? Este es un tema fundamental, porque finalmente la légica que esta debajo de
todo pregunta ;qué actores se resisten? Se puede pensar en qué medida realmente la toma
de decisiones en las organizaciones puede ir mas alla de la dilucién de conflictos en el nivel
de la ctpula, y de qué manera no esta orientada simplemente por la tradicién o por la reite-
racién de practicas anteriores, como parece ser en general la l6gica prevaleciente en la toma

de decisiones.

En este sentido, vale la pena detenerse en los potenciales actores del cambio y el uso de la
informacién como sustento, apoyo o resistencia al mismo. La literatura sobre el tema es bas-
tante extensa. Encontramos muchos y variados listados de actores que se diferencian por los
roles e intereses puestos en juego en la dindmica de la gestién educativa. Hay perspectivas
instrumentales que definen que los actores involucrados en este proceso son tanto los 6rga-
nos centrales, los érganos intermedios de caracter descentralizado, los directores y docentes
de establecimientos educativos, los padres de familia, los medios de comunicacién con su

personal de prensa respectivo y las instituciones de formacién docente.

Desde la perspectiva de la educaciéon como politica publica, es interesante profundizar las
interrelaciones entre los actores. Flores-Crespo (2004) realiza un valioso aporte en el que no
sélo se identifican los actores sino que se diferencian los roles desde de la dinamica politico-

institucional. Distingue entre expertos, hacedores y practicantes.

En este sentido se destaca que el grupo de puede ser mas extenso de lo que comun-

mente se cree. El autor identifica cinco tipos de “expertos”™

“Especialistas” o académicos (dedicated specialists): socidlogos, economistas, filésofos o
historiadores que hacen de la educacién su area de estudio.
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“Investigadores institucionales”, son administradores que por diversas circunstancias
se dedican a estudiar los fendmenos educativos de su institucién.

Investigadores de los think tanks, consultorias y organizaciones no académicas.

Especialistas que trabajan enlos departamentos deinvestigacién del gobierno, agencias
intermedias, sindicatos, y gremios de profesionales.

El ultimo grupo es el mas “difuso” de todos, y tiene un caracter mas genérico, ya que
agrupa a periodistas, intelectuales y politicos a los que se les puede nombrar como
brokers de conocimiento.

Estas categorias, seglin el autor, no son mutuamente excluyentes, es decir, un “especialista”
puede asesorar a un gobierno y simultdneamente formar parte del cuerpo de investigacion de
un think tank, por ejemplo.

Flores-Crespo (2004), identifica nueve grupos de

Personas que trabajan en la secretaria o ministerio de Estado correspondiente.
Personas de otros ministerios.

Agencias de intermediacion.

Organos profesionales representativos (sindicatos).

Administradores o gerentes institucionales.

Directivos de instituciones educativas.

Miembros reconocidos de cierta area del conocimiento (pertenecientes a academias,
eméritos, premios Nobel, por ejemplo).

Futuros estudiantes, padres de familia, los medios de comunicacién, etcétera.

Organizaciones internacionales de crédito.
En su analisis, este autor va mas alla de la simple relacién entre los “expertos” y los “hacedo-
res de politica” y argumenta que existe una tercera categoria de sujetos que debe analizarse
al momento de estudiar el impacto de las ideas en la practica. Los o practitioners
se agrupan en cuatro subgrupos:

Administradores de instituciones educativas.

Lideres académicos y de investigacién .

Maestros e investigadores en general.

Personal de apoyo (bibliotecas, informatica, finanzas, etc.).

Coincidimos con el autor en que al identificar a los expertos, a los hacedores y a los practi-

cantes de politicas, parece como si surgiera una gruesa linea que separase a uno de otro. Sin
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embargo, esta linea es més delgada de lo que normalmente se cree. No seria ilégico encontrar
entonces que un investigador elija, en cierto momento, desempenar el papel de hacedor o

practicante.

Saber hasta qué grado las ideas tienen suficiente importancia para la formulacién de politicas
publicas implica tomar en cuenta una amplia gama de factores, lo que confirma la comple-
jidad de analizar este tipo de relaciones. Cabe aclarar que estos elementos no forman, logi-
camente, un listado exhaustivo de factores de analisis. Su descripcién responde, mas bien, a
la necesidad de incentivar el debate sobre la forma en la que el conocimiento -en un sentido

amplio- influye en el proceso de las politicas publicas.

La informacién educativa se dirige a un universo muy amplio de personas con intereses muy
diferentes entre si. Los padres y los estudiantes estan interesados en conocer cémo afecta la
politica educativa a la educacién que reciben sus hijos; los docentes estan interesados en co-
nocer el impacto sobre su situacién profesional y sus intereses corporativos; los empresarios,
la(s) iglesia(s), etc. se interesan en aspectos especificos, sean de tipo financiero, curricular o
administrativo, etc. En todo caso, estamos ante audiencias masivas, con muy heterogéneos
grados de conocimiento sobre el sistema educativo, diversos tipos de intereses y distinto ac-
ceso a los medios de comunicacién. Es interesante ver cémo se afecta la opinién publica en
temas educativos, a través de qué procesos y qué tipo de informacién se transmiten los “men-

sajes de los datos” para la formaciéon de la opinién publica.

Tedesco y Morduchowicz (2003)° realizaron un interesante estudio en el que analizaron el vin-
culo entre la educaciéon y la formacién de la opinién publica sobre el sector. Hacen referencia
a la articulacién entre dos agentes fundamentales: los medios de comunicacién, por un lado, y
las audiencias (que hemos denominado actores), por el otro. Coincidimos en el seflalamiento
respecto de que es frecuente encontrar diagndsticos segtn los cuales los procesos de reforma
educativa enfrentan situaciones de desinformacién, de incomprension y de resistencias, favo-
recidas o explicadas por la ausencia de una estrategia adecuada y oportuna de informacién
y comunicacién publica. “Al informar acerca de las caracteristicas y avances de una politica

publica se corre el riesgo de confundir el mensaje con la propaganda o la publicidad de una
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determinada estrategia. A la inversa, no informar es percibido como falta de transparencia y

negacién de la participacion ciudadana” (op cit. p., 33).

Los estudios sobre este tema sostienen que los medios de comunicacién tienen una fuerte
potencialidad para instalar los temas de la agenda social. Parecen ser los que proponen los
temas acerca de los cuales las personas hablan y debaten. Si bien no tienen la capacidad de
decidir la manera en que la gente pensara sobre determinados temas, inciden fuertemente
en aquello sobre lo cual se habla y se piensa. Los medios de comunicacién establecen las
cronologias y también la frecuencia de aparicién y desaparicién de una informacion, definen
un sistema de relevancia y de focalizacién de la actualidad, que de algin modo le permite al
lector organizar cognitivamente su percepcién del mundo. Resulta claro que la manera en

que una noticia es presentada marca las condiciones de su recepcién.

Los autores recién mencionados intentaron indagar si lo que recuerdan y valoran los lectores
es, al mismo tiempo, lo que los diarios destacan y reiteran en sus paginas. Destacan que la
incidencia sobre la opinién de los lectores no se produce exclusivamente en el momento de
leer la informacién en el periddico. Afirman que el lector parte de una credibilidad inicial
importante. Mencionan que “el contrato de lectura que intenta establecer el periédico con sus
lectores supone que estos acepten a priori, como verdadera, la informacién publicada, reser-

vandose a posteriori la posibilidad de verificaciéon” (op cit., p. 45).

El estudio concluye que los ciudadanos procesan la informacién de los diarios a través de su
experiencia personal, que se refiere tanto a sus vivencias educativas como a su confianza
frente al emisor. En términos generales, la encuesta confirma el postulado de la apropiacién
diferencial del conocimiento, vinculada a la utilizacién de diferentes medios de comunicacién
(el diario para los sectores medios y altos y la television para los sectores sociales mas bajos),
asi como el procesamiento de la informacién a través del filtro de los valores y concepciones
personales. Pero el aporte mas significativo de los datos de la encuesta parece ubicarse en el
ambito del escaso peso que tiene la informacién educativa publica para orientar el compor-
tamiento de los actores. En cambio, enfatizan que las escuelas constituyen una fuente de
informacién y consulta privilegiada. Desde este punto de vista, siguiendo a los autores, el
desafio seria basicamente fortalecer las politicas de comunicacién a nivel escolar dado que la
transmisién de las principales estrategias educativas tiene consecuencias importantes sobre
la propia tarea educativa, ya que supone hacer méas transparentes los proyectos del equipo

docente, los resultados obtenidos, las estrategias adoptadas, etc.

Alli se propone, con el objetivo de ampliar la agenda publica en educacién, desarrollar acciones
de informacién desde las politicas educativas publicas, que contribuyan al debate social en torno

a temas educativos de menor espacio y frecuencia en las paginas de los diarios. Destacan que
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sobre todo en aquellos paises con bajo nivel de credibilidad social, “es importante desarrollar
politicas informativas transparentes y calificadas, con el fin de fortalecer la credibilidad en la infor-
macién y la legitimidad del debate social” (op cit., p. 60). Ademas, agregan algo importante: la
necesidad de identificar estrategias de comunicacién adecuadas a los sectores populares, que

son lo que menos acceso tienen a los diarios y a los medios escritos de comunicacién.

La publicacién en los medios de comunicacién de datos sobre el sistema educativo suele ser
“estacional”, es decir, que cada afo, en determinados momentos (meses/estaciones) suelen
publicarse noticias similares que terminan ocupando e instalando una suerte de agenda de
debate en la opinién publica. Asi por ejemplo, ocupan las primeras paginas de diarios en los
mismos meses o periodos, las bajas puntuaciones en los exdmenes de ingreso universitarios;
los resultados de las pruebas de evaluacién nacionales o internacionales; la alta desercién de
la escuela secundaria; las cifras de jévenes que no asisten a un establecimiento educativo ni

trabajan; etcétera.

En relacién con el tema especifico de los indicadores educativos, se organizé en Buenos Aires
en el afio 2005 una mesa en el seno de un seminario denominado “Indicadores y politicas pu-
blicas” en la que varios periodistas fueron invitados para responder a la consigna de “cuando
un indicador se convierte en noticia”. En primer lugar, se sefialé que de partida, un indicador
tlene una cuota de verosimilitud cuando se trata de nimeros: para construir una noticia,
existe una premisa previa de atraccién/conflanza en los nimeros. Parece ser una exigencia
muy propia de la prensa dado que se posee un margen para mostrar al lector que lo que se
le esté diciendo es cierto. Se aclara que un indicador permite cumplir con esta exigencia, asi
como las fotografias, o las citas entre comillas de la declaracién de alguien. En segundo lugar,
se argumento6 que el nimero —para la prensa sinénimo de indicador- tiene una fuerte sefial
de representatividad: el indicador funciona, es representativo, porque sefiala “a cuantos abar-
ca”. Tercero, se destacé que el indicador permite sintetizar. “Es un fuerte sintetizador de un
fendmeno. Es un buen titulo, por eso sale en tapa” (San Martin, 2005). En cuarto lugar, para
la prensa grafica tiene la ventaja que le resulta muy sencillo mostrarlo graficamente a través
de cuadros, infografias. Y por tltimo, los indicadores son valorados porque permiten mostrar
lo que cambia, ya que como periodistas se trabaja con lo que fue modificado. “Entonces, el
indicador permite comparar, con lo que falta, con lo que pasaba antes, lo que se incremento,
lo que bajo” (San Martin, 2005).
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Finalmente algunos aspectos instrumentales no deben estar ausentes al momento de difun-
dir los indicadores que fueron elaborados. Sobre este tema abundan copiosos listados de re-
comendaciones al modo de los tipicos “manuales de instruccién”. Sauvageot (1999) senala
que una parte esencial para el éxito del trabajo en la fase de analisis e interpretacién de la
informaciéon es el modo de presentacién, dado que lo més complejo suele ser presentar la
informacién de manera simple. La calidad de la produccion se define en la claridad del texto.
Incluso si los fendémenos son complejos, sefiala que habria que llegar a explicarlos de manera
simple, sin perder obviamente precisién. Sugiere que se comience con un analisis general del
indicador y mas particularmente, de su evolucion en el tiempo, en un lenguaje simple y pre-
ciso, comprensible para el no especialista. Resulta interesante la pregunta respecto de si todo
se puede graficar o cuando mostrar un grafico. El autor sefiala que se deben utilizar cuando
las diferencias permitan verse de manera significativa y rédpida. Si un indicador muestra, en
cambio, leves aumentos o descensos, es preferible mostrar en un cuadro los valores. Insiste
en que el principio que debe guiar el trabajo es la flexibilidad y la busqueda de la elocuencia

para el publico no especialista.

Con respecto a la publicacién, el autor sefiala que debe tenerse en cuenta el sentido de opor-
tunidad: debe publicarse rapido, es decir que no debe mediar mucho tiempo entre el momen-
to de produccién y el de publicacién de la informacion. Plantea que cuando se elabora un
documento en base a informacién publica, es una prueba de voluntad de transparencia de la
informacién y de ahi que esa publicacién tenga un caracter politico. El objetivo podria ser que
se convirtiera en una obra de referencia en los debates politicos y de los medios de comunica-
cién. Para lograrlo, la cultura del dato objetivo debe expandirse y desarrollarse. Los respon-
sables de realizarlo deben lograr que se convierta en algo “inevitable” (op cit., p. 57). Muestra
como ejemplo el “Etat de l'ecole” que se convirtié en una herramienta indispensable para toda

discusién politica o social sobre la escuela en Francia.

Las oficinas de estadistica educativa, en general, producen informacién que suele publicarse

en los siguientes formatos:

Anuarios estadisticos: tienen como propésito garantizar el acceso a la informacion
manteniendo una serie periddica de datos. Las versiones més recientes incorporaron,
ademas, la publicacién de series de indicadores. El perfil del usuario al que esta dirigido
son los especialistas, investigadores y el publico en general que necesita acceder a la
produccién estadistica basica.
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Boletines informativos: publicaciones més pequetias en cantidad de paginas con una
periodicidad mas frecuente, aunque varia de acuerdo a los relevamientos de datos que
se pretendan difundir. El propésito de estas publicaciones es comunicar novedades, di-
fundir actividades e informacién de relevamientos novedosos para usuarios diferentes.

Informes tematicos: son similares en tamano a los boletines. Se dedican a profundizar
una problematica especifica utilizando distintas fuentes de datos, materiales tedricos,
informes de investigacién u otros reportes.

Tripticos: materiales de muy breve extensién que sintetiza los indicadores mas rele-
vantes para un usuario que desea tener una visiéon “panoramica” del sistema educativo
de un pais. Suelen presentarse en diferentes idiomas.

Newsletter: en formato de correo electrénico, llega al usuario con novedades acerca
de relevamientos, informacién recientemente publicada, eventos relacionados con la
tematica, etcétera.

Las usinas de produccion de informacién estadistica se han caracterizado tradicionalmente
por contar con personal administrativo y profesional no necesariamente especializado en el
area educativa. Este rasgo de origen se explica por causas vinculadas al surgimiento de cada
uno de los sectores, a la organizacion de los espacios burocraticos y a la definicién de las
competencias en los ministerios de Educaciéon (tanto a nivel federal/nacional como local). Y
suelen estar vinculadas al sector de planeamiento. Al mismo tiempo, las areas responsables
de llevar adelante las politicas educativas, presentan perfiles profesionales con trayectorias
importantes en la carrera docente y en las areas administrativas del sistema educativo. Eso
origina que el didlogo entre ambos sectores se encuentre con lenguajes muy diferentes, en

cuanto a los modos de interpretar y conocer el mundo educativo.

En este sentido, una de las funciones principales de los sistemas de informacién es ayudar
a construir una visién sobre la realidad del sistema y en funcién de los consensos o visiones
compartidas, delinear las politicas educativas pertinentes. En los paises con sistemas de go-
bierno federales, los estados pueden, a través de sus unidades de estadistica, planeamiento y
de evaluacién, trabajar de manera conjunta con los organismos nacionales para el desarrollo

de los relevamientos de informacion.

Sin embargo, la produccion y la circulacién de informacién al interior de los estados es des-
igual, especialmente cuando se analiza el nivel micro, es decir, la institucién educativa: direc-
tores, técnicos y docentes y légicamente en la supervision/inspeccién escolar o equivalente
que constituye el nivel intermedio. Aqui aparece la cuestién vinculada a la llamada “devolu-
cion” de informacién. Quizas no sea el término mas feliz dado que coloca a las instituciones
en un lugar de receptoras en lugar de productoras, dado que seria deseable lograr la apropia-

cién de la informacién por parte de las escuelas en un sentido amplio. En numerosos escritos
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es frecuente encontrar esta preocupacion y la pregunta acerca de si es suficiente “devolver in-
formacién” o es necesario instrumentar en paralelo o con anterioridad instancias para crear
una “cultura del uso de la informacién” (Mascardi, 2005), “cultura estadistica” (Diniece, 2009)
para que sea valorada y garantizada su circulacién y discusién, traspasando el conocimiento
exclusivo del director para llegar al equipo de gestién a los docentes, a las cooperadoras, a la
comunidad educativa, etcétera.

En este capitulo se realizé un recorrido por algunos de los diferentes problemas que involu-
cran la interpretacién, difusién y comunicacién de los indicadores. Se plantearon las aristas
del problema para poder dimensionar la importancia y su complejidad. Se hizo foco en las
politicas publicas para mostrar las dimensiones de esta problematica y se mostraron algunas
herramientas necesarias para interpretar, comunicar y difundir informacién producida en

base a indicadores.

Vimos cémo algunas cuestiones se han ido mejorando a lo largo de los ultimos afos. Sin em-
bargo, quedan otras para sefialar: la necesidad de involucrar a muchos otros actores en este
proceso al mismo tiempo que constituirlos como usuarios, poniendo en disponibilidad bases
de datos para sus propios fines. También seria auspicioso, cambiar el concepto de “devolucién”
de informacién a las escuelas por otro que refiera a intercambio, debate y/o inclusién de c6-
digos/claves para la interpretacién de los datos, con marcos de analisis comunes asi como la
integracién de actores claves en el proceso, que tienen una mirada macro y micro al mismo
tiempo como co los supervisores/inspectores y de los directores, dependiendo el contexto de
cada pais. Al mismo tiempo parece necesario advertir que introducir “comunicacién” entre
las competencias que deben ser desarrolladas por los actores no significa ensefiar técnicas de
marketing sino colocarla como un factor importante, que probablemente ubique a la gestién

en un estilo de conduccién diferente del tradicional.

Finalmente, queremos destacar que los procesos de difusién y comunicacién de los indica-
dores educativos variaran seguramente de acuerdo al contexto del pais de que se trate y a
aspectos vinculados a las raices histérico-culturales de los territorios. Sin embargo, méas alla
de las diferencias, existen puntos en comun que hacen a la necesidad de reconocer y valorar

la importancia de la transparencia de este proceso para las politicas educativas de un pais.
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La necesidad de definir lineas de accién para la mejora de la educacién en todos sus ambitos
en los paises de la regién de América Latina, asi como la definicién de politicas publicas ba-
sadas en informacién relevante con los actuales desafios educativos, deriva en una demanda

creciente de estadisticas e indicadores de calidad, pertinentes con los objetivos buscados.

Las agendas de trabajo de los paises latinoamericanos, tanto a nivel nacional como regional,
han priorizado la generacién de informacién y mecanismos de monitoreo y evaluacién de la
situacién educativa regional, promulgando la elaboracién de indicadores comparables que

acompafan e informan a los tomadores de decisién en su accionar desde la politica publica.

Esto ha generado la proliferacién de indicadores educativos, generalmente organizados bajo
alglin esquema sistémico-estratégico, en relacién con los objetivos y metas planteadas en sus

proyectos politico-institucionales.

Estos esfuerzos nacionales se complementan con los desarrollos en el plano regional, muchas
veces derivados de las iniciativas mundiales, que congregan a los paises de América Latina en
distintos foros, cumbres e instancias politicas, estableciendo metas comunes para la regién y

sus correspondientes mecanismos de seguimiento y monitoreo.

Asi, diversos organismos e instituciones, e incluso los paises autoconvocados, establecen pla-
nes de trabajo conjunto para la regién, a menudo acompanados de objetivos mensurables a un
horizonte dado. Estas iniciativas establecen los medios necesarios para acompanar la defini-
ci6on de politicas en el transcurso de los periodos establecidos para la consecucién de los com-
promisos acordados, los cuales incluyen la elaboracién y puesta en marcha de sistemas de

indicadores educativos comparables, tanto entre los paises participantes como en el tiempo.

Esta practica es saludable desde diversas perspectivas. No sélo considerando la posibilidad de
definir politicas educativas regionales informadas, sino también porque fomenta una cultura
de informacién estadistica que impacta en los desarrollos a nivel nacional, provocando un
incremento y mejora de la produccién de estadisticas basicas e indicadores educativos, gene-

rando mayor conocimiento sobre la problematica educativa.
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Sin embargo, ante la existencia de una considerable cantidad de iniciativas y cada una de
ellas con sus propios mecanismos de monitoreo e informacién, existe un variopinto conjun-
to de sistemas de indicadores educativos operando en la regién, ya sea desde sus enfoques,
alcances, marcos conceptuales, modelos de andlisis, y contenidos. La falta de una adecua-
da cooperacién interinstitucional puede derivar en la duplicacién de esfuerzos y, en algunos
casos, la publicacién de informaciéon distinta para procesos y variables iguales. Esto ultimo
puede suceder principalmente a partir de la comparacion entre los valores acordados en el
plano internacional y los valores nacionales, si no se tienen en cuenta las consideraciones

metodolodgicas respectivas.

La necesidad de mejorar las condiciones de vida de las personas y de propender al desarrollo
humano desde una perspectiva integral, lleva a enfatizar y mejorar diversos aspectos relacio-
nados con aquéllos, entre los cuales la educacién toma un lugar preponderante. El derecho a
una educacién de calidad para todos como parte de los medios indispensables para generar
mayor bienestar en la poblacién en general, y erradicar situaciones de pobreza y vulnerabili-
dad, conduce a una constante y reiterada reivindicacién de parte de los paises de aumentar
los niveles de acceso y conclusion de estudios, asi como mejorar la calidad de los aprendizajes

en consonancia con las demandas de los desafios de vivir en el siglo XXI.

La necesidad de una mejora importante y urgente de la calidad de la educacién desde su
enfoque integral y sistémico, trae aparejada la existencia de una agenda educativa mundial
y regional, que forma parte de las intenciones y objetivos de diversas instancias politicas y or-

ganismos internacionales dedicados a apoyar a los paises a superar sus desafios en educacion.

En este contexto institucional, existen en la regién diversos compromisos educativos general-

mente asociados a un conjunto de metas y objetivos cuyo logro se espera alcanzar a un afo dado.

Por otro lado, mas alld de las instancias de planes de accién bajo un esquema institucional
dado y objetivos a ser alcanzados en un futuro préximo, existen mecanismos de informacién
y diagnéstico de la educacién en su conjunto, los cuales a través de un arreglo sistémico de
un conjunto de indicadores, dan cuenta de la situacién educativa desde una perspectiva com-

parada de los paises miembros de las Naciones Unidas, y en particular, de América Latina.
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En este escenario, la UNESCO, a través de su Instituto de Estadistica (UIS), elabora un conjun-
to de indicadores educativos bésicos internacionalmente comparables, bajo ciertos estanda-
res que garantizan su confiabilidad y calidad. Las dimensiones de analisis incluidas refieren a
las variables de matricula, recursos humanos, acceso, procesos y resultados; gasto educativo

alfabetizacion y logros educativos.

Si bien el UIS produce una cantidad importante de informacién educativa propia de los anali-
sis clasicos en el terreno educativo, mas especificamente se responsabiliza de la elaboracién
del conjunto de indicadores educativos definido para el monitoreo de las metas referidas a
educacién (2.° objetivo, meta 2A; 3.° objetivo, meta 3A) de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) establecidos por los jefes de los estados miembros de Naciones Unidas en la
Cumbre del Milenio en el afio 2000, y de las 6 metas del programa mundial de Educacién para
Todos (EPT) de la UNESCO estipulado en el afio 1990 en Jomtien, Tailandia, y reafirmado en

Dakar, Senegal, en el afio 2000.

Los ODM hacen expresa mencién a la necesidad de lograr la culminacién de un ciclo completo
de educacion primaria para todos los nifios y nifias. Por su parte, el programa de EPT, en una
visiéon mas generalizada e integral de las trayectorias educativas de la poblacién en su con-
junto, incluye temas como primera infancia, ecuacién primaria universal (coincidente con los
ODM), educacién secundaria para jovenes y adultos, incremento en los niveles de alfabetiza-

cién, paridad de género y mejora de la calidad de los aprendizajes.

Ambas instancias proponen la consecucioén de sus metas hacia el afio 2015, estipulando dina-

micas de seguimiento anuales y diagnésticos parciales para algunos afios predefinidos.

Ademas de estas iniciativas internacionales, los paises de América Latina también participan
de instancias politico-institucionales regionales con sus respectivos correlatos en el sector
educacidn, generalmente conducentes a la estipulacién de metas, objetivos y planes estraté-

gicos, junto con los indicadores correspondientes.

La Oficina Regional de Educacién de la UNESCO (OREALC), en el marco del Proyecto Regional
de Educacién para Latinoamérica y el Caribe (PRELAC), ha establecido un plan de accién al
afio 2017 basado en cinco focos estratégicos: la construccién de sentidos y practicas de la
educacién para construir sentidos acerca de nosotros mismos, los demas y el mundo en que
vivimos; los docentes y el fortalecimiento de su protagonismo en el cambio educativo para

que respondan a las necesidades de los alumnos; la cultura de las escuelas para que estas se
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conviertan en comunidades de aprendizaje y participacién; la gestién y flexibilizacion de los
sistemas educativos para ofrecer oportunidades de aprendizaje efectivo a lo largo de la vida;
y la responsabilidad social por la educacién para generar compromisos con su desarrollo y

resultados.

El PRELAC reafirma el derecho de todas las personas a una educacién de calidad para todos,
y organiza sus modelos de acompafiamiento y monitoreo a partir del entendimiento de una
educacién de calidad como aquella que garantice el siguiente conjunto de cualidades mini-
mas: relevancia, pertinencia, equidad, eficacia y eficiencia. Siguiendo este marco, los paises
acuerdan recomendaciones y acciones a ser implementadas para la consecucién de los obje-

tivos planteados.

También la UNESCO a través de la sede Buenos Aires del Instituto Internacional de Planea-
miento Educativo (IIPE), acompatfia y promueve la estipulacién de politicas educativas en el
plano regional y local a partir del conocimiento de la situacién educativa regional y los desa-
fios por enfrentar. Para ello cuenta con el Sistema de Informacién de Tendencias Educativas
en América Latina® (SITEAL), posibilitando el monitoreo de la educacién en la regién, median-
te el analisis de la realidad educativa organizado segin nueve dimensiones: acceso, eficien-
cia interna y permanencia, relacién entre estudio y trabajo, logros educativos, participacién
econdémica, categoria ocupacional y calidad de empleo, rama de actividad, ingresos laborales,

y condiciones de vida.

En el marco de la Cumbre de las Américas, los jefes de estado de los paises miembros de la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA) aprobaron en el afno 1998 un Plan de Accién
en Educacién para la regién con tres objetivos a ser alcanzados en el afio 2010. Estos objetivos
postulan educacién primaria universal, 75% de acceso a la educacién secundaria con niveles
de culminacién crecientes, y educacién a lo largo de la vida. En cumbres posteriores a la de
afio 1998, se han incorporado educacién de la primera infancia y equidad, como focos adicio-
nales a las intenciones definidas originalmente. En este marco, los ministros han acordado la
creacién de medios propicios de monitoreo y seguimiento del avance en la consecucién de las
metas propuestas, a través del trabajo conjunto entre los paises, bajo el liderazgo rotativo de

un pais coordinador elegido por el resto de los estados en sesiones plenarias.

http://www .siteal.iipe-oei.org,
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Por su lado, la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) de Naciones
Unidas, también lleva adelante estructuras de informacién propias del sector social en el
marco del sistema estadistico regional, que incluyen tematicas educativas. Y més especifica-
mente, la coordinacién a nivel regional del monitoreo de los ODM. Uno de sus principales
6rganos rectores en materia estadistica, estd marcado por la Conferencia Estadistica de las
Américas (CEA), instancia donde los paises acuerdan objetivos y planes de accién en la are-
na estadistica, que en su conjunto incorporan actividades tendientes al fortalecimiento y
desarrollo de las capacidades estadisticas (incluidas las del sector educacién), ya sea desde
planes especificos o desde el mejoramiento de los mecanismos de monitoreo de ODM a nivel

regional y local.

La reciente aprobacién del plan de educacién Metas Educativas 2021: la educacién que quere-
mos para la generacién de los Bicentenarios de la Organizacién de Estados Iberoamericanos
(OEI), ha marcado la irrupcién en América Latina de un marco integral y mas amplio para el
accionar en las politicas educativas regionales, que no sélo valida las instancias existentes
sino que las adopta e incrementa mediante la postulacién de un conjunto de 11 metas gene-

rales y 27 metas especificas a ser cumplidas en el afio 2021.

Este plan de educacién y més especificamente las metas propuestas, hacen explicitas aquellas
dimensiones y problematicas propias de la regién que no siempre forman parte de los planos
de analisis derivados de las iniciativas mundiales, generalmente abocados a las realidades
de los paises con mayores desafios sociales. En este sentido, marca un escenario inclusivo
con el sentimiento, contexto y demandas de los paises latinoamericanos, dandole forma de
objetivos a ser alcanzados en un afio posterior a los ya existentes en el ambito regional, junto
con los indicadores correspondientes. Participacién de la sociedad en la educacién, atencién
de la diversidad del alumnado, educacién inicial, universalizacién de la educacién primaria
y secundaria basica, mejora de la calidad educativa, competencias basicas para el desarrollo
personal y el ejercicio de la ciudadania, educacién secundaria superior, técnico-profesional
y universitaria, educacién y empleo, educacién a lo largo de la vida, docentes, investigacion
cientifica, e inversién en educacién, son los principales énfasis de esta propuesta integradora

y sensible a la problematica latinoamericana.

Pero las dindmicas de cooperacién y trabajo conjunto bajo paradigmas compartidos y propios,
no es exclusivo del ambito internacional y regional. Existen en Ameérica Latina varias inicia-

tivas que congregan a grupos de paises con caracteristicas e intereses comunes que también
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incluyen politicas, planes de accién y objetivos mensurables en el sector educacién, tendien-

tes a la mejora de la calidad de la educacion.

El MERCOSUR Educativo, que congrega algunos de los paises de América del Sur (Argen-
tina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela estados miembros; Bolivia y Chile estados
asociados), propone como misién en su plan estratégico 2006-2010 “la conformacién de un
espacio educativo comun, mediante la integracién, movilidad, intercambio, formacién de
una identidad y ciudadania regional, que propenda a una educacién de calidad para todos,
con especial atencién a los méas necesitados, bajo principios de justicia social y respecto
de la diversidad cultural”. Y en este sentido promulga el mantenimiento del sistema de
indicadores del MERCOSUR Educativo como parte de los instrumentos necesarios para la
implementacién de politicas tendientes a la consecucién de los objetivos de integracién

buscados.

En la sub-regién centroamericana, los paises continentales (Belice, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama®) agrupados en la Coordinacién Educativa y Cul-
tural Centroamericana (CECC), han construido un sistema de indicadores educativos, los
cuales organizados bajo un esquema sistémico tradicional, dan cuenta de los procesos y re-
sultados educativos, trayectorias educativas del alumnado, y variables propias a los intereses

de las politicas del sector para dicho blogue de paises.

Otra agrupacién subregional integra a los paises andinos, la Comunidad Andina de Naciones
(CAN). Esta agrupacién subregional ha definido el Plan Integrado de Desarrollo Social (PIDS)
que promueve la creacién del Sistema de Indicadores Sociales de la CAN, mas especificamen-
te el subsistema referido al sector educativo mediante el trabajo conjunto entre los Institutos
Nacionales de Estadisticas y los Ministerios de Educacién. El mismo incluird informacién de
educacion tal que permita efectuar el monitoreo y evaluacién de las politicas sociales de los
paises derivadas del PIDS; asi como del cumplimiento de las acciones establecidas en el Pro-

grama Estadistico Comunitario.
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Argentina UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA | OEI | MERCOSUR

Bolivia (Estado

Plurinacional | UIS | OREALC | IIPE = CEPAL @ OEA OEI = MERCOSUR CAN
de)

Brasil UIS | OREALC | 1IPE @ CEPAL OEA OEI | MERCOSUR

Chile UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA @ OEI | MERCOSUR

Colombia UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA & OFI CAN
Hait{ UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA

Costa Rica UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA | OEI GECC

Cuba UIS | OREALC | IIPE | CEPAL OFI

Ecuador UIS | OREALC | IIPE | GEPAL | OEA | OFI CAN
El Salvador UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA @ OFI CECC
Guatemala UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA | OEI CECC
Honduras UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA & OFI CECC

México UIS* | OREALC | IIPE = CEPAL A OEA | OEI

Nicaragua UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA & OFI CECC
Panama UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA | OFI CECC
Paraguay UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA | OEI = MERCOSUR

Perti UIS | OREALC | IIPE | GEPAL | OEA | OFI CAN
iﬁfgﬁ Do~ ' Is | OREALC | 1IPE | CEPAL A OEA  OEI CECC
Uruguay UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA | OEI | MERCOSUR

Venezuela (Rep.
Bolivariana de)
* A través de los sistemas de informacién e indicadores de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo

Econdémico (OCDE).

UIS | OREALC | IIPE | CEPAL | OEA & OEI | MERCOSUR

Como se puede derivar del apartado anterior, las multiples instancias existentes que congre-
gan a los paises latinoamericanos coinciden en muchos de sus principios e intenciones, por
lo cual es previsible arribar a la conclusién de la co-existencia de propuestas de modelos de

monitoreo que comparten objetivos, estructuras, dimensiones de anélisis, e indicadores.

Sin embargo, cada uno de ellos atiende especificamente las demandas de las politicas que los
Estados han fijado en dichas instancias, por lo que es posible identificar elementos comunes

pero arreglados de manera sistémica o estratégica seglin sea el caso.

Los arreglos utilizados para el monitoreo del programa EPT, los ODM, las metas de la Cum-

bre de las Américas, los ODM regionales, y las metas 2021 de la OEI siguen una estructura
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estratégica en el sentido de que para cada una de las metas establecidas en su plan de accién,
se incluye un conjunto de indicadores que posibilita el analisis del avance de los paises en el

logro de aquéllas.

Por otro lado, las propuestas de UNESCO, CEPAL, MERCOSUR Educativo, CECC y CAN, pre-
sentan sus indicadores a través de arreglos sistémicos, ordenados segun criterios diferentes

entre si.

Asi es posible ver modelos del tipo Contexto-Insumo-Proceso-Producto (CIPP) para los siste-
mas de indicadores del IIPE-Buenos Aires, MERCOSUR, CECC y CAN, cada uno con la identi-
ficacién de variables y categorias de analisis propias como componentes y opciones diversas

del esquema general del modelo mencionado (CIPP).

La CEPAL utiliza un esquema simple de indicadores sin una organizacién tematica, en el en-
tendido de que éste forma parte de un modelo y esquema mas general que incluye el tema
educativo como una de las dimensiones de analisis dentro del sector demografico y social,

junto con el sector econémico y medioambiente.

En cuanto al UIS y OREALC, sus arreglos responden a inquietudes distintas. En el caso del
primero, atiende a una estructura muy comun en los paises de la regién que esta asociada a
los niveles educativos, y dentro de estos, variables de acceso, trayectorias, graduacién, logro
educativo e inversién. Mientras que en el caso de modelo regional utilizado para el monitoreo
del PRELAC en el afio 2007, los indicadores estan organizados segin el concepto de calidad

educativa y sus cinco dimensiones mencionadas anteriormente.

Los indicadores con mayor presencia en casi todas las propuestas se refieren al acceso a la
educacion, especificamente las tasas de matricula por nivel educativo, y en algunos casos, las

tasas especificas de edad.

Un elemento constante suele ser el conjunto de indicadores necesarios para el analisis de las
trayectorias educativas de los alumnos, generalmente descritas por los indicadores de pro-
ceso relativos a la promocién, repeticién y abandono de los respectivos niveles educativos, y

mas especificamente, las tasas de supervivencia en un grado en particular.

Conclusiéon de estudios en la poblacion escolarizada, niveles de instruccién de la poblacién
adulta y tasas de analfabetismo segliin grupos de edad y colectivos pre-definidos, también

forman parte de los indicadores recurrentes presentes en dichos sistemas.
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Los indicadores referidos a gasto e inversién educativa son un factor clave en el analisis de los
esfuerzos necesarios para el mejoramiento de la educacién, y como tal son incluidos en las
diferentes propuestas, aunque la especificidad y componentes incluidos pueden ser distintos

entre ellas.

Algunos (pocos) indicadores de docentes desde una perspectiva de disponibilidad de recursos,
y en algunos casos asociados con la calidad del proceso de ensefianza-aprendizaje, forman
parte de los sistemas del UIS, EPT, OREALC, Cumbres de las Américas, OEI, CEPAL, MERCO-
SUR, CAN y CECC.

Otro elemento presente en la mayoria de los sistemas se refiere a la paridad de género. Si bien
los indicadores difieren y refieren a diversos enfoques y temas relacionados con la equidad de
género, tanto los ODM como el programa EPT y en Cumbres de las Américas, OREALC, CEPAL,
CAN y MERCOSUR pueden derivarse posibles anélisis comparativos de la situacién educativa

entre hombres y mujeres, nifios y nifias.

Dado el corte tradicional de las propuestas en estas iniciativas, es factible encontrar los ti-
picos indicadores referidos al analisis de la eficiencia de los sistemas educativos. UIS, EPT,
MERCOSUR Educativo, Cumbres de las Américas, OREALC y el SITEAL del IIPE-Buenos Aires,

incluyen indicadores de esta indole, y los ultimos cuatro, indicadores de sobre-edad.

En cuanto a los indicadores menos presentes, pueden citarse algunos referidos a la medicién
comparada de logros de aprendizajes, sea a través de distribucién de alumnos segtn niveles

de desempertio o dificultad, tanto en OEI como en OREALC y Cumbres de las Américas.

También estas dos Gltimas instancias hacen hincapié en la necesidad de incluir analisis a par-
tir de indicadores que evidencien situaciones de inequidad a partir de la comparacién entre
grupos sociales predefinidos (areas rurales, grupos originarios, pobres, etc.). Pueden encon-
trarse indices de paridad para las variables area de residencia, pertenencia étnica, ingresos
econdémicos y condicién de pobreza entre otros, derivados a partir del uso de las encuestas de

hogares por parte de la CEPAL desde una perspectiva comparada.

De manera puntual vale destacar los esfuerzos de la CAN en incluir indicadores de tecnolo-
gias de informacién y comunicacién (TICS) en educacién; Cumbres de las Américas en térmi-
nos de informacién que permita extraer conclusiones acerca de las ofertas de educacion a lo
largo de la vida; OREALC en derivar indicadores a partir del analisis legislativo y curricular
comparado acerca de la relevancia de la educacién (en torno a los cuatro pilares de la edu-

cacion para el siglo XXI: aprender a ser, aprender a hacer, aprender a conocer, y aprender a
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vivir juntos) y de la pertinencia de la educacién (orientaciones al respeto y valoracion de la

diversidad y participacion de todos, flexibilidad del sistema, y mecanismos de adaptabilidad).

Como se mencioné en el apartado anterior, la OEI incluye la mayoria de estos desarrollos (a
través de algunos de los indicadores identificados), e incorpora un conjunto nuevo de indica-
dores no utilizados hasta ahora en la regién desde una perspectiva comparada®. Este esfuerzo
es consecuente con los temas de la agenda politica del sector educacién en Iberoamérica, pero
queda aun el esfuerzo importante de poder generar la informacién necesaria para su cons-
truccién, muchas veces no disponible en los sistemas nacionales de informacién educativa de

los paises de la regiéon

Se espera incluir indicadores que refieran a: la participacion de diferentes sectores sociales en
los programas educativos, apoyo a familias con dificultades socioeconémicas, nifios con ne-
cesidades educativas especiales escolarizados en la educacién inicial, primaria y secundaria
bésica, disponibilidad de libros y materiales educativos para alumnos pertenecientes a mino-
rias étnicas y pueblos originarios en su lengua propia, maestros bilingiies trabajando en aulas
bilingtlies, existencia de bibliotecas escolares, escuelas publicas de tiempo completo, partici-
pacién en programas de evaluacién, tiempo dedicado a la lectura, educaciéon artistica en las
escuelas, formacién cientifica o técnica en los estudios postobligatorios, curriculos diseniados
por competencias teniendo en cuenta la demanda laboral, practicas en empresas, centros
escolares y docentes que participan en programas de formacién continua y de innovacion
educativa, becas de movilidad de los estudiantes e investigadores entre paises, investigadores

en jornada completa, inversién en investigacién y desarrollo (I+D), etc.

Se desprende de lo expuesto en los parrafos anteriores que se requiere de una coordinacién
interinstitucional considerable para evitar la duplicacion de esfuerzos. Principalmente en re-
lacién con la demanda de informacién a los equipos técnicos de los paises, los cuales son en

todos los casos el primer eslabén para la disponibilidad de esta informacién a nivel regional.

En este sentido cabe mencionar que durante los ultimos afios se han realizado crecientes
esfuerzos y acciones tendientes a la utilizacién de fuentes de informacién comunes que per-
mitan por un lado contar con informacién de calidad y Unica para los mismos indicadores
presentes en las diversas instancias, y por otro evitar la duplicacién de tareas con cronogra-

mas de trabajo superpuestos sugeridos en cada una de ellas.

En este escenario se ha promovido el uso de las bases de datos internacionalmente compa-

rables del UIS, como conjunto basico e inicial de indicadores para el analisis de la situacién
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educativa regional, dejando a cada una de las otras propuestas la posibilidad de agregar
aquellos indicadores adicionales necesarios para el seguimiento de las politicas propias de

dichas instancias.

Si bien se ha mencionado la tendencia creciente en el uso de las bases de indicadores del UIS
como el conjunto basico de indicadores acordados desde una perspectiva comparada entre
paises, aun queda por delante muchos esfuerzos por desarrollar. Es imprescindible el trabajo
conjunto en el marco de las instancias politico-institucionales que congregan a los paises
latinoamericanos y acuerdan un plan estratégico de acciones en el mediano y largo plazo en

el sector educacion.

Se necesitan directrices y compromisos claros acerca de la implementacién de cualquiera
de las propuestas existentes y por desarrollar, de tal manera que aprovechen los desarrollos
vigentes, se nutran de sus ventajas, y aprendan de sus desafios de tal manera de propender al

mejoramiento de las estadisticas en su conjunto tanto a nivel regional como nacional.

Es por ello que para que la coordinacién inter-institucional sea una realidad y no sélo una

intencién escrita hay que tener en cuenta dos puntos claves.

Por un lado el reconocimiento del UIS como el organismo oficial dentro del Sistema de Na-
ciones Unidas como responsable de la elaboracién y difusion de las estadisticas e indicadores
del sector educativo desde una perspectiva comparada bajo un conjunto de estdndares que
garantizan su calidad. Este se transforma en el punto de partida para la disposicién de infor-

macién que permita la definicién de politicas basadas en evidencia confiable.

Todos los paises miembros de Naciones Unidas acuerdan y utilizan los protocolos, metodolo-
gias y normas estadisticas del UIS para la producciéon de la informacién béasica internacional
necesaria, posibilitando su disponibilidad en el plano regional. Por lo tanto, éstos deben pro-
mover el uso de su informacién oficial internacionalmente comparable a través de los canales
de comunicacién y difusién de las Naciones Unidas, evitando el suministro de la misma infor-

macién a actores distintos bajo paradigmas diferentes.
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Esto obliga a los organismos regionales e internacionales a desarrollar buenas practicas en
comunicacién y trabajo conjunto acerca de las estadisticas educativas de tal forma que sean

accesibles y conocidas por la comunidad en general.

Es importante mencionar el trabajo de la CEPAL en la creacién de espacios de comunicacién e
intercambio entre los organismos y agencias internacionales relacionadas con las estadisticas
oficiales y los paises, en ocasién del desarrollo de su programa estadistico en ODM, lo cual

remite también al terreno educativo.

En segundo lugar, debiera tenerse en cuenta que en el plano regional, la Conferencia Estadis-
tica de las Américas (CEA), que congrega a los paises del continente junto con algunos paises
europeos y asiaticos, define planes de trabajo en diversos temas estadisticos acordados por los

institutos de estadistica de los paises participantes.

Estos institutos de estadistica, como coordinadores de los sistemas estadisticos nacionales
(SEN), implementan acciones tendientes al mejoramiento de la informacién estadistica dispo-
nible, las que incluyen actividades en el sector social y por lo tanto, en educacién. Este marco
institucional es un escenario propicio para el acuerdo de estructuras de produccién, comuni-
cacién y uso de la informacién estadistica oficial, tal que facilite el trabajo inter-institucional

respectivo.

Si bien los indicadores producidos por el UIS pueden constituir la piedra angular en el esta-
blecimiento de las bases para la generacién de un sistema de indicadores educativos para la
regién cualquiera sea la instancia que lo demande, se vuelve imprescindible notar que queda

aun un interrogante fundamental por responder.

Los indicadores educativos disponibles a nivel internacional en el marco del mandato de las
Naciones Unidas respecto del UIS, atiende los desafios generales establecidos en los ODM y en
el programa EPT, y en la mayoria de los casos, satisfechos a partir de la premisa de la escasa
disponibilidad de informacién fundamentada en la situacién estadistica de los paises sub-

desarrollados.

Este escenario pone una limitante para abordar el an&lisis necesario en el contexto regional,

donde dadas las caracteristicas de desarrollo integral de los paises de la regién, los desafios
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planteados en el terreno educativo van mas lejos que aquellos definidos en las cumbres y fo-

ros internacionales, demandando distintos tipos de informacién.

Por otro lado el advenimiento de las tecnologias de informacién posibilité el desarrollo y creci-
miento de los sistemas de informacién educativa y del mejoramiento de los SEN de los paises
de la regién, redundando en la mayoria de los casos en méas y mejor informacién. Es asi que
los paises disponen de un caudal mayor de informaciéon referida a diversos componentes de
los sistemas educativos lo que permite el desarrollo de nuevos indicadores para la toma de
decisiones.

Ante la demanda creciente por méas y mejor informacién, convergente con las preguntas deri-
vadas de la agenda politica regional, es necesario reflexionar sobre la pertinencia y suficiencia

de la informacién internacionalmente comparable.

Sin hacer un analisis minucioso de la correspondencia “meta educativa establecida — indicador

educativo disponible”, se desprende de los acapites anteriores que

Si bien se han presentado propuestas innovadoras acerca de indicadores pertinentes con los
modelos de analisis y metas establecidas como se menciond anteriormente (OREALC, OEI),
todavia se necesitan muchos esfuerzos para lograr establecer mecanismos de produccién sis-
tematica de informacién que atiendan estas demandas sin interrumpir los canales oficiales

de intercambio de informacién a través de la arquitectura institucional existente.

Basicamente existen dos vertientes que implicarian un salto cualitativo en este tema:

Por un lado la explotacién de la informacién basica disponible en las bases de datos
internacionales.

Este primer punto se vuelve esencial para lograr marcar la diferencia en el corto plazo.
La encuesta anual del UIS referida a los temas educativos incluye mucha informacién
que hoy no se difunde en la forma de indicadores internacionalmente comparables, la
cual permitiria la elaboracién de importantes y primordiales indicadores para la region.

Por otro lado el aumento de la practica en el uso de fuentes alternativas a aquellas
provenientes de los censos escolares —tradicionalmente llamadas registros adminis-
trativos— que incluyen importantes y variados caudales de informacién educativa. Este
es el caso de los censos de poblacién, encuestas de hogares, encuestas de gastos, entre
otros, compilados por organismos como la CEPAL, las cuales facilitarian la produccién
de indicadores pertinentes con las demandas del sector.

Y en segundo término la generacién de estructuras de acopio, producciéon y difusién
de informacién hoy no disponible en el plano internacional/regional.
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Este punto es critico para complementar la informacién existente. Cada vez mas
se vuelve imperioso buscar estrategias de trabajo colaborativo entre las instancias
politico-institucionales operantes en la regién tal que permitan desarrollar sistemas
de informacién integrados a partir de las estructuras existentes.

El esfuerzo en este tema recae principalmente en la colaboraciéon inter-institucional
tomando como eje la relevancia del trabajo del UIS, utilizando las redes de trabajo
existentes, aprovechando las comunidades especializadas organizadas y reunidas en
marcos institucionales comunes, los mandatos en materia estadistica acordados en los
foros respectivos como la CEA, y en todos los casos, el involucramiento de los paises
tanto a nivel politico para poder asumir los compromisos que se deriven de aquéllos,
como a nivel técnico tal que se contemplen la existencia y las caracteristicas de la
informacién educativa a nivel nacional.

Sin embargo vale indicar dos aspectos fundamentales para que los dos puntos anteriores to-

men la relevancia necesaria.

En primer lugar la urgente necesidad de avanzar en el desarrollo de propuestas metodolégicas
innovadoras a partir de la informacién bésica existente. Como se notd anteriormente, la in-
corporacion de las tecnologias de informacién y comunicacién en la practica cotidiana de las
unidades de estadistica educativa, posibilité la automatizacién de los procesos involucrados
en los operativos de levantamiento y produccién de informacién estadistica, incrementando
considerablemente el volumen de informacién recolectada tanto en términos de cantidad de

procesos y variables como en unidades de relevamiento y anéalisis.

Sin embargo, en términos generales, esta situacién no ha impactado sobre la diversidad de
los indicadores producidos, sino que mas aun, persisten practicas y ejemplos instalados desde
varias décadas atras, los cuales han sido desarrollados para sistemas de informacién elemen-
tales con poca disponibilidad de datos basicos. Esta situacion puede originarse tanto por la
carencia de desarrollos de marcos conceptuales para los sistemas de indicadores pertinentes
con las demandas del sector educativo, como también por la falta de investigaciones y desa-
rrollos metodolégicos estadisticos que promuevan la elaboracién de indicadores més relevan-

tes y adecuados al tipo de informacién disponible.

Como ejemplo vale citar que es comun encontrar en la regién situaciones donde se ponen en
marcha importantes inversiones en levantamiento de datos a nivel alumno, y sin embargo en
€s0s mismos casos, se mantiene la practica de construccién de tasas de desercién derivadas
del anélisis de cohortes reconstruidas la cuales se basan Unicamente en el total de alumnos
y repetidores de dos anos escolares consecutivos. Entonces, si bien la decisién de recolectar
informacién detallada a nivel de la unidad de analisis menor (el alumno) puede deberse a la
satisfaccién de un requerimiento de gestién escolar mas que de un requerimiento estadistico,
nada impide que se elaboren indicadores mas precisos con el fenémeno de interés (en este

caso la desercién escolar).
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Los sistemas de indicadores educativos necesitan un influjo de aire nuevo a partir de desarro-
llos adecuados a las demandas y prioridades educativas considerando la informacién disponi-
ble. Se necesita un cambio importante en la manera de enfocar la construccién de indicadores

béasicos y complejos a través del desarrollo de metodologias apropiadas.

Por otro lado, es oportuno reflexionar acerca de la necesidad de mejorar los canales de comu-
nicacién entre los tomadores de decision y los productores de estadisticas educativas tal que
permita considerar informacién alternativa a la existente, rompiendo los esquemas tradicio-
nales, y asi provocar un cambio de paradigma en el disefio y construccién de sistemas de in-
dicadores educativos en el plano nacional, lo que llevara en el mediano plazo al mejoramiento

de los sistemas internacionales.

Para poder dar cumplimiento a los mandatos de seguimiento y evaluaciéon del alcance de los
objetivos y metas planteadas, los paises de la regidon se veran demandados en brindar nueva
informacién para la cual hoy sus sistemas nacionales de indicadores no estan en condiciones
de abordarlas. Un ejemplo de los desafios en esta materia se presentan claramente en los
mecanismos de monitoreo propuestos por el plan iberoamericano de educaciéon Metas 2021

identificados anteriormente.

No muchos paises de la regién podran brindar informacién sobre programas en los que par-
ticipan diferentes sectores sociales y se aplican de forma integrada, familias con dificulta-
des socioecondmicas que reciben apoyo para garantizar la asistencia habitual de sus hijos a
las escuelas, disponibilidad de libros y materiales educativos para alumnos pertenecientes
a minorias étnicas y pueblos originarios en su lengua propia, maestros bilinglies trabajando
en aulas bilingles, existencia de bibliotecas escolares, logros de aprendizajes segin pruebas
internacionales estandarizadas, tiempo dedicado a la lectura, educacion artistica en las es-
cuelas, formacién cientifica o técnica en los estudios postobligatorios, curriculos disefiados
por competencias teniendo en cuenta la demanda laboral, practicas en empresas, centros
escolares y docentes que participan en programas de formacién continua y de innovacién

educativa, becas de movilidad de los estudiantes e investigadores entre paises, etc.

Durante las Gltimas décadas los paises de América Latina han mejorado sustantivamente sus
sistemas de informacién educativa, tanto en la cantidad como en la calidad de la informacién
producida. Esto ha permitido responder a los requerimientos internacionales referidos a la
construccion de indicadores basicos arreglados desde un enfoque sistémico como estratégico,

lo cual facilité el seguimiento y evaluacién del avance de los paises en la consecucién de las
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metas propuestas en los planes de accion definidos por diversas instancias politico-institucio-

nales internacionales que operan en la regién.

Sin embargo, a pesar del liderazgo del UIS en el establecimiento de la linea basal en cuanto a
los indicadores internacionalmente comparables disponibles, quedan atin muchos esfuerzos
por emprender para lograr una convivencia armonica de los distintos sistemas internaciona-

les de indicadores educativos en la region.

Cada uno de ellos estd definido a partir de sus propios objetivos y planes estratégicos de
educacién, bajo sus estructuras de construccién, modelos de anélisis, modelos de gestién de
informacion, referentes nacionales, calendarios de produccién, ambitos geograficos, metada-

ta, y en algunos casos, su propia informacién distinta a la consensuada internacionalmente.

Por otro lado, se vuelve imperioso atender a las demandas del sector por méas y mejor in-
formacién, lo que deriva en la necesidad de desarrollar nuevos indicadores a partir de la
informacién disponible en el dmbito internacional, regional y nacional, siempre desde una

perspectiva comparada.

Més aun, los desafios en materia educativa exigen nuevos escenarios de levantamiento de

informacién y la inclusién de datos de naturaleza distinta a la habitual.

Para lograr alcanzar estos objetivos se necesita un trabajo inter-institucional sostenido y co-
laborativo, el desarrollo de metodologias en indicadores educativos acordes con los desafios
planteados, el uso de las diversas fuentes existentes de informacién educativa internacio-
nalmente comparable, un cambio importante en las caracteristicas y tipo de informacién
bésica recolectada por los paises, y lo més importante, el involucramiento de los paises en los
procesos de disefio e implementacion de los sistemas regionales de indicadores educativos tal
que sean sensibles a los contextos culturales y grados de desarrollo estadistico de cada uno

de ellos.

Cada uno de estos puntos esta presente en los trabajos regionales de estadisticas educativas
aunque con distintos grados de desarrollo. Es por ello que cada dia se vuelve més imperiosa la
necesidad de definir planes de trabajo conjuntos con objetivos compartidos que propendan al
mejoramiento de los sistemas internacionales de indicadores educativos a partir del desarro-
llo creciente de los sistemas nacionales de informacién en consonancia con los desafios de los
sistemas educativos latinoamericanos. Sélo trabajando de esta manera se podra contar con

politicas publicas en el sector educacién basadas en evidencia sélida.
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La implantacién de la evaluacién del sistema educativo y la elaboracién de un sistema de
indicadores educativos en Espatia han sido dos procesos unidos y desarrollados de forma sin-
crénica. En 1990 se inicia una reforma profunda de la educacién en Espatia, con la aprobacién
de la Ley Organica de Ordenacién General del sistema Educativo (LOGSE), que en su articulo
55 considera que uno de los factores que favorecen la calidad y mejora de la ensefianza es la
evaluacién general del sistema educativo, y en el articulo 62 se aborda directamente el tema
de la evaluacién y la creacion del Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién (INCE). Una de las
funciones que se le asignan al nuevo organismo es precisamente la de “elaborar un sistema
estatal de indicadores de la educacién que permita evaluar el grado de eficacia y eficiencia del

sistema educativo” (articulo 3.3).

En el ano 2002 se aprueba una nueva ley de educaciéon (Ley Organica de Calidad de la Educa-
cién (LOCE) que, aunque no llegd a aplicarse en su totalidad, vuelve a confiar al Instituto Na-
cional de Evaluacién y Calidad del Sistema Educativo (INECSE), organismo sucesor del INCE,
la elaboracién del Sistema Estatal de Indicadores de la Educacién (en adelante SEIE) de forma
periddica, “que contribuira a orientar la toma de decisiones en la ensefianza, tanto de las ins-
tituciones educativas como de las administraciones, los alumnos o las familias”. Las comuni-

dades auténomas colaboraran facilitando la informacién que les sea requerida.

La actual Ley Organica de Educacién (LOE) de 2006, en su articulo 143 establece la evaluacién
general del sistema educativo, y el punto 3 de ese articulo recoge que “El Instituto de Evalua-
cién, en colaboracién con las administraciones educativas, elaborara el Sistema Estatal de
Indicadores de la Educacién que contribuira al conocimiento del sistema educativo y a orien-
tar la toma de decisiones de las instituciones educativas y de todos los sectores implicados en
la educacién. Los datos necesarios para su elaboracion deberan ser facilitados al Ministerio

de Educacién y Ciencia por las administraciones educativas de las comunidades auténomas.”
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EL MARCO TEORICO

En lugar de elaborar indicadores aislados, bien sean simples o compuestos, la elaboracién de
un sistema de indicadores va mas alla, pues “es mas que una mera coleccién de estadisticos
acerca de un fendémeno complejo..., un sistema de indicadores mide distintos componentes del
sistema de interés, pero también proporciona informacién acerca de como trabajan juntos los
componentes individuales para producir un efecto global” (Oakes, 1986). La elaboracién de un
sistema ofrece por tanto ventajas, pues los diferentes indicadores aportan informacién que
puede ser interrelacionada, por lo que el resultado va mucho més alla que la simple acumula-
cién de datos particulares en un listado, y en el que puede estar ausente la coherencia entre
los diferentes elementos.

El marco de referencia que se ha establecido para el SEIE responde al siguiente esquema: con-
texto - recursos - escolarizacion - procesos educativos - resultados educativos. Esta estructura
permite distribuir con coherencia los indicadores y relacionarlos entre si, y es similar al utili-
zado por otros sistemas de indicadores, como el proyecto INES de la OCDE, y los sistemas de

indicadores de otros paises, como por ejemplo, Dinamarca, Estados Unidos, Francia y México.

GRraFIco 1
Marco de referencia del Sistema estatal de indicadoresde la educacion. 2000 a 2009.

Indicadores de
escolarizacion
Indicadores
de resultados
educativos

Indicadores
de recursos

FUENTE: Sistema estatal de indicadores de la educacién. Edicién 2000.

Estas dimensiones se han subdividido a su vez en apartados que permiten una mejor com-
prensién del sistema. De esta forma, los indicadores de contexto se han agrupado en contexto
general, capital humano y expectativas sociales ante la educacion; los indicadores de recursos se han

dividido en recursos financieros y econémicos y en recursos humanos; los de escolarizacién no se
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ha subdividido; los indicadores de procesos se han asociado a organizacién y funcionamiento de
los centros, prdcticas educativas y clima escolar; por ultimo, los indicadores de resultados se han

agrupado en resultados educativos de los alumnos, promocion y certificacion y resultados a largo plazo.

Para el desarrollo del SEIE ha sido necesaria la definicién de los indicadores, la construcciéon o
el calculo de los previamente definidos y el perfeccionamiento continuo del sistema. La selec-

cién y elaboracion de los indicadores se atienen a los siguientes criterios:

Relevancia y significacién: Los indicadores deben aportar informacién significativa sobre
aspectos relevantes del sistema educativo.

Inmediatez: Deben facilitar una idea répida y global del estado y situaciéon del sistema
educativo.

Solidez técnica: Los datos utilizados deben ser validos y fiables.

Viabilidad: La obtencién y los calculos deben ser factibles en términos de la informacion
que se necesita y de su coste.

Perdurabilidad: Los datos calculados para los indicadores deben suponer estabilidad y
asegurar los estudios longitudinales del sistema.

Seleccidn consensuada: La busqueda de indicadores no es facil, por lo que debe de regir
el consenso.

Visto el soporte legislativo del SEIE y su marco tedrico, se analizara a continuacién la evolu-
ci6on de las diferentes fases o ediciones, aunque previamente hay que decir que la construc-
cién del SEIE ha constituido una linea de trabajo permanente en el INCE, en el INECSE y en
el actual Instituto de Evaluacién. A lo largo de este tiempo se ha trabajado para incorporar
nuevos indicadores y mejorar los inicialmente elaborados. Se han venido publicando sucesi-
vas ediciones actualizadas cada afio o cada dos afios, que pueden consultarse en la direccién
web del propio Instituto. En la tabla 1 se presentan los 38 indicadores que componian el SEIE
en 2009.

La primera fase del proyecto de elaboracion del SEIE se puso en marcha en el ano 1993, fecha
de creacién del INCE, preparandose el proyecto a partir de 1994, a la luz de la experiencia de
los indicadores europeos (Cifras clave de la educacién en Europa), del proyecto INES de la OCDE
(Education at a Glance), y de otros paises como Francia, que comenzaron a publicarse a princi-

pios de los afios noventa.
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C1. Proporcién de poblacién en edad escolarizable

C2. PIB por habitante

C3. Relacién de la poblaciéon con la actividad econdmica
C4. Nivel de estudios de la poblacién adulta

C5. Expectativas de nivel maximo de estudios

Rcl. Gasto total en educacién con relacién al PIB

Rc2. Gasto publico en educaciéon

Rc3. Gasto en educacién por alumno

Rc4. Tecnologias de la informacién y comunicacién en el sistema educativo
Rc5. Proporcién de poblacién activa empleada como profesorado

Rc6. Alumnos por grupo y por profesor

E1l. Escolarizacién en cada etapa educativa

E2. Escolarizacién y poblacién

E3. Evolucién de las tasas de escolarizacién en las edades de los niveles no obligatorios
E4. Acceso a la educacién superior

E5. Alumnado extranjero

E6. Atencidn a la diversidad: Alumnado con necesidades educativas especiales

E7. Participacién en el aprendizaje permanente

P1. Tareas directivas

P2. Numero de horas de ensefianza en cada una de las areas
P3. Agrupamiento de alumnos

P4. Participacién de los padres en el centro

P5. Trabajo en equipo de los profesores

P6. Estilo docente del profesor

P7. Actividades del alumno fuera del horario escolar

P8. Tutoria y orientacién educativa

P9. Formacién permanente del profesorado

P10. Relaciones en el aula y en el centro

Rsl. Resultados en educacién primaria

Rs2. Resultados en educacién secundaria obligatoria

Rs3. Competencias clave a los 15 afios de edad

Rs4. Adquisicién de actitudes y valores

Rs5. Idoneidad en la edad del alumnado de educacién obligatoria

Rs6. Abandono escolar prematuro

Rs7. Tasas de graduacién

Rs8. Educacién y situacién laboral de los padres y educacién de los hijos
Rs9. Tasa de actividad y de desempleo segtin nivel educativo

Rs10. Diferencias de ingresos laborales segiin nivel de estudios

Para coordinar el proyecto se constituyé en 1994 un grupo de trabajo en el que estuvieron
representados, ademaés del INCE, la Oficina de Estadistica del Ministerio de Educacién, el Ins-
tituto Nacional de Estadistica, la Vicesecretaria de Estudios del Consejo de Universidades y

cada una de las siete comunidades auténomas que tenian en ese momento competencias



Joaquin Martin Mutioz

plenas en materia educativa. Ademas, se constituyeron varios grupos técnicos de trabajo que
abordaron tareas concretas en el marco del proyecto, como la creacién del modelo teérico de re-

ferencia, la seleccién de los indicadores, los niveles de desagregacién y las fuentes de los datos.

El grupo coordinador seleccioné treinta indicadores posibles, a la vista de las propuestas de
los diversos grupos técnicos, y teniendo en cuenta que estuvieran debidamente represen-
tados los factores contextuales, los recursos financieros y humanos, la escolarizacién, los
procesos y los resultados del sistema educativo. Finalmente se elaboraron por consenso 29
indicadores, organizados internamente segin un esquema previamente acordado y que in-
clufa los siguientes componentes: titulo, definicién, tablas y graficos, desarrollo, sintesis,

especificaciones técnicas y fuentes.

Tras seis afios de avances y retrocesos, motivados por causas de diferente indole, por fin en
el ano 2000 se publicaron dos versiones del SEIE: una de caracter mas amplio, Sistema estatal
de indicadores de la educaciéon 2000, con el desarrollo y especificaciones del calculo de los indica-
dores, y una Sintesis, con los datos mas relevantes de todos los indicadores presentados en el

informe general.

La segunda fase del proyecto se realizé en un tiempo mas breve: La Conferencia de Educacion?,
aprobd en 2001 las lineas generales del proyecto para 2002 y considerd oportuno afiadir algu-
nos indicadores nuevos a los treinta aprobados para la primera versién. El sistema de indica-
dores quedaba constituido por 35 indicadores educativos, correspondiendo cinco al contexto
educativo, seis a recursos financieros y humanos destinados a la educacion, seis a escolariza-
cién, diez a procesos educativos en los centros y ocho a resultados educativos. Los indicadores
incluidos por primera vez en el sistema estatal eran: “Tecnologias de la informacién y comu-
nicacién en el sistema educativo”, “Formacién continua”, “Numero de horas de ensenanza
en cada una de las areas”, “Agrupamiento de alumnos” y “Tutoria y orientacién educativa”.
Finalmente, se elaboraron 32 indicadores, organizados internamente seguin el esquema acor-
dado, publicandose en el afio 2002 dos versiones del informe, como en la edicién anterior: uno
de caracter mas amplio, Sistema estatal de indicadores de la educacién 2002, y una Sintesis, con los

datos mas relevantes de todos los indicadores.

La tercera fase se inicié con la aprobacién por el Consejo Rector del INECSE de las lineas ge-
nerales del proyecto 2004, considerando oportuno anadir tres indicadores nuevos a los 35
indicadores aprobados para la segunda version, por lo que el SEIE qued6 constituido por 38

indicadores educativos. Los nuevos indicadores que incluia esta edicién estaban relacionados
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con los puntos de referencia europeos en educacién y formacién propuestos por la Comisién
Europea para 2010. La denominacién de los nuevos indicadores es la siguiente: “Participacién
en el aprendizaje permanente” “Competencias clave a los 15 anos de edad” y “Abandono es-
colar prematuro”. Después de realizar los calculos, el analisis de datos, la construccién de los
indicadores correspondientes y la maquetacién de los mismos, se publicaron por primera vez
a través de la pagina web del Instituto de Evaluacién, no realizdndose impresién en papel de

esta edicion.

La cuarta fase, correspondiente a 2006, supuso una serie de cambios que se acordaron en di-
versas reuniones del Grupo técnico de Indicadores (formado por técnicos del Instituto de Eva-
luacién y por representantes de las comunidades auténomas). Algunas de las comunidades
auténomas ya habian comenzado o estaban a punto de iniciar y desarrollar sus propios siste-
mas de indicadores educativos, como era el caso de Andalucia, Asturias, Baleares, Catalunia,

Canarias, Navarra, Pais Vasco y Baleares.

Respecto a la fase anterior, se eliminé el indicador “Formacién continua” por considerarse que
estd incluido en “Participacién en el aprendizaje permanente”, y pasaron a ser indicadores
los dos subindicadores que integraban el indicador de “Atencién a la diversidad™ “Alumnado
extranjero” y “Alumnado con necesidades educativas especiales”, debido a la relevancia que
tenian para el sistema educativo espafiol. El indicador “Idoneidad en la edad del alumnado de
educacioén obligatoria” pasé a denominarse “Idoneidad en la edad del alumnado” y se desglos6
en dos subindicadores: “Idoneidad en la edad del alumnado de educacién obligatoria” y “Alum-

nado repetidor en educacién primaria y en educacién secundaria obligatoria”.

Otra novedad importante fue la designacion por el Consejo Rector del Instituto de Evaluacién
de 15 de los 28 indicadores que componian el SEIE, como indicadores prioritarios, siendo selec-
cionados por su relevancia para ofrecer una radiografia permanente del sistema educativo y
su capacidad para proporcionar una informacién bésica para el seguimiento de los objetivos y
puntos de referencia espafoles y europeos para 2010. La intencién era que fueran publicados

anualmente.

Como en la fase anterior se divulgd a través de la web el informe completo con los 38 indica-
dores 2006, y en formato libro se publicé el informe Sistema estatal de indicadores de la educacion.
Prioritarios 2006, en el que aparecen por primera vez los 15 indicadores prioritarios exclusiva-
mente. En 2007, se actualizaron los 15 indicadores prioritarios, publicindose tanto en papel

como en la pagina web del Instituto de Evaluacién.

En 2009, ademaés de la actualizacién de los indicadores prioritarios, se ha renovado completa-

mente el Sistema. Para ello se ha intentando actualizar los 38 indicadores, aunque no ha sido
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posible en los referidos a los resultados de la educacién secundaria, pues no se han realizado
por parte del Instituto de Evaluacién nuevos estudios de esta etapa, y los relacionados con las
competencias basicas a los 15 afnos, pues tampoco se dispone de nuevos datos de PISA desde
2006. Si se presentan actualizados los referidos a procesos y a resultados que proceden de la

evaluacién de la Educacion Primaria, llevada a cabo por el Instituto de Evaluaciéon en 2007.

Hasta la edicién 2009, algunos de los 38 indicadores globales estaban desdoblados en dos o
més indicadores singulares o subindicadores, lo que elevaba su nimero real hasta 69, cifra
superior a la de otros modelos nacionales. Cada uno de estos indicadores se presentaba en
cuatro paginas de formato grande, lo que aumentaba notablemente las dimensiones de la pu-
blicacién. La ventaja que se obtenia a cambio era que cada una de las dimensiones analizadas
recibia suficiente atencién, ademaés de permitir la inclusién de un buen numero de cuadros
y graficos. Para compensar el peso y el tamano de la publicacién, se han editado unos resu-
menes, de caracter mucho maés sintético y de dimensiones mas manejables, que incluyen la
informaciéon fundamental recogida en las publicaciones de donde proceden. Alguno de esos

resumenes ha sido incluso publicado en inglés, facilitando asi su difusién internacional.

Para la presentacion de los indicadores se han seleccionado niveles de desagregacién, siendo
los mas utilizados la comunidad auténoma, el sexo, la edad de la poblacién de referencia y
otras categorias internas al sistema educativo, tales como las etapas o ciclos educativos y la
titularidad de los centros. Otras desagregaciones menos frecuentes fueron el nivel educativo
de los padres, los afios de experiencia docente de los profesores y el tamarnio de los centros.
Ademas, en los casos en los que ha sido posible, se han presentado series temporales, tanto a
nivel internacional como estatal o autonémico, con el propésito de permitir estudiar la evolu-

ci6on de los fendmenos educativos a lo largo del tiempo.

Teniendo en cuenta el cardcter descentralizador del sistema educativo espanol, derivado de
la propia organizacion territorial del Estado, y de las escasas comparaciones autondémicas en
materia educativa, tiene interés destacar la informacion sistemaética que aportan las desagrega-

ciones por comunidades auténomas (Tiana, 2004), recogida en las diferentes ediciones del SEIE.

La obtencién de indicadores requiere fuentes que proporcionen datos fiables y periédicos. De
ello se derivaba dos exigencias para la eficacia del proyecto en Espafa: a) la colaboracién es-
trecha de las instancias responsables de los servicios estadisticos, tanto a nivel central como
en las respectivas administraciones educativas de las comunidades auténomas y b) la coor-

dinacién del proyecto con los demas estudios de evaluacién nacionales e internacionales del
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Instituto de Evaluacién, que han constituido las fuentes de datos para algunos indicadores,

especialmente los de procesos y resultados educativos.

Por tanto, la informacién y los datos necesarios para la elaboracién de los indicadores se re-
cabaron de diversas fuentes. En las primeras ediciones se utilizaron estadisticas educativas
procedentes del Instituto Nacional de Estadistica, del Consejo de Universidades, de las ad-
ministraciones educativas de las comunidades auténomas y de la Oficina de Estadistica del
Ministerio de Educacién, ademas de las que procedian de los diversos estudios de evaluacién
del INCE o del INECSE. Esta diversidad de fuentes exigi6 un intenso trabajo de coordinacién

entre las distintas instancias involucradas en la elaboracién de los datos.

A partir de la edicién 2006 se acuerda que para elaborar los indicadores, los datos cuyo origen
es estadistico, deben proceder de las estadisticas calculadas por la Oficina de Estadistica del
Ministerio de Educacién, a partir de las estadisticas educativas estatales que se producen
en el marco de la Comisién de Estadistica de la Conferencia de Educacién y de otras fuentes
estadisticas procedentes del Instituto Nacional de Estadistica y del Consejo de Coordinacién
Universitaria. Los indicadores basados en opiniones y en resultados de pruebas de rendimien-
to han continuado calculdndose por el propio Instituto de Evaluacién a partir de los datos de

los diversos estudios de evaluacién que desarrolla.

En la edicién 2009 aparece como novedad destacable la modificaciéon del formato, reduciéndo-
se la presentacién de cada indicador a dos paginas, de las cuales una corresponde al texto y la
otra a las tablas y graficos, aunque en algunos casos pueden ser ampliadas a cuatro paginas.
En la pagina de texto aparece el titulo del indicador, la definicién, un comentario, las especifi-
caciones técnicas y las fuentes; en la otra pagina se presentan las tablas y los graficos con las
desagregaciones y series cronologica mas importantes. Los datos publicados corresponden a
los niveles estatal, autonémico e internacional. Para futuras ediciones se tiene la intencién de
afiadir un anexo con las tablas de datos completas, con la finalidad de enriquecer ain més la

informaciéon que proporciona cada indicador.

Entre los numerosos indicadores y subindicadores presentados en la Gltima edicién, se desta-
ca a continuacién algunos aspectos relacionados con los puntos actualmente més sensibles
del sistema educativo espanol: educacién infantil, esperanza de vida escolar, alumnado ex-
tranjero, graduaciéon en la ensefianza obligatoria, escolarizacién y titulacién en la secunda-

ria postobligatoria, abandono escolar prematuro (actualmente denominado por la Comisién
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Europea como “abandono temprano de la educacion y la formacion”), y nivel educativo de la

poblacién adulta.

Los datos y graficos que aparecen a continuacién se han actualizado respecto a la edicién
2009, y proceden de los calculos proporcionados por la Oficina de Estadistica del Ministerio de
Educacion al Instituto de Evaluacién para la construcciéon del Sistema estatal de indicadores de la

educacién 2010, actualmente en proceso de elaboracién.

Tal y como se dice en los Objetivos y puntos de referencia europeos para 2010, “la escolariza-
cién en edades tempranas puede reducir las desventajas educativas de los nifios procedentes
de entornos socioeconémicos y culturales mas desfavorecidos” (Conferencia de Educacién,
2009). La Educacién Infantil abarca en Espafia desde los cero a los cinco afios, se divide en dos
ciclos (0 a 2 anos y 3 a 5 afios) y es de caracter voluntario.

En el grafico 2 se recogen, como ejemplo de esta positiva evolucién de la escolarizacién infan-
til, los datos referidos a dos edades singulares (dos y tres anios) y al promedio global del primer

ciclo de Educacién Infantil (0 a 2 afios).
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FUENTE: Sistema Estatal de Indicadores de la Educacién. Edicién 2010.

Entre los cursos 1990-91 y 2007-08, se ha producido un incremento notable de las tasas de
escolarizacion en el primer ciclo (0 a 2 anos), pasando de 2,4% al 20%, aunque estas cifras
corresponden exclusivamente al alumnado escolarizado en centros autorizados por las admi-

nistraciones educativas, y que tienen una orientaciéon netamente educativa y no asistencial.
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Sin embargo, si se tiene en cuenta ademas, a las nifias y nifios atendidos en otros centros de

caracter asistencial, de forma regular y fuera del hogar, se alcanza el 49,6%?.

En las edades del segundo ciclo de Educacién Infantil, la escolarizacién es casi plena, alcan-
zando valores por encima del 97%, situdndose Espafia entre los paises de la Unién Europea
con las tasas de escolarizaciéon mas altas entre los tres y cinco afios. De hecho la propia Unién
ha fijado como nuevo punto de referencia para 2020 llegar al 95% de escolarizacién a los cua-
tro anios y Espana ya lo ha superado, pues en 2007 alcanzaba el 98,4% para esa edad.

ESPERANZA DE VIDA ESCOLAR

La esperanza de vida escolar es un dato que globalmente indica el acceso a la educacién, la
evolucién y la participacion de la poblaciéon en la escolarizacion. Se define como el numero
medio de afios que previsiblemente una nifia o nino de seis anos permanecera escolarizada y
se calcula de acuerdo al nivel de escolarizacién existente en cada edad en el curso escolar al
que esta referida la informacién. Este indicador también lo recoge la OCDE, aunque lo calcula

para los cinco afios de edad.

Grarico 3
Evolucion de la esperanza de vida escolar a los seis anos en las ensehanzas de regimen
general. (1996-97 a 2006-07)3
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FUENTE: Sistema Estatal de Indicadores de la Educacién. Edicién 2010.

* Dato procedente de la Encuesta de Condiciones de Vida del Instituto Nacional de Estadistica para nifios con
edades equivalentes al primer ciclo de Educacién Infantil. Recoge tanto la oferta educativa como la
asistencia realizada de forma regular fuera del hogar.

Para la cuantificacién de la esperanza de escolarizacién, la Oficina de Estadistica del Ministerio de
Educacién tieneen cuenta lasensenianzas de Régimen General, nouniversitarias y universitarias, los Ciclos
Formativos de Artes Plasticas y Disefo, las Enseflanzas Artisticas Superiores y las Enseflanzas Deportivas
de Régimen Especial, no considerando la oferta dirigida a adultos o ensefianzas que generalmente son
compatibilizadas con otras.
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En el curso 2007-08, la esperanza de vida escolar en Espafia de una persona que tiene seis
afios de edad y que, por lo tanto, inicia la escolaridad obligatoria, es de 14,4 afios. Si nos re-
montamos al curso 1986-87, cuando aun no se habia implantado el nuevo sistema educativo
de la LOGSE, que amplié la ensefianza obligatoria de los 14 a los 16 afos, la esperanza de vida
era de 12,9 afios. A partir del curso 1996-97 la media ha permanecido bastante estable. Las
mujeres alcanzan una mayor esperanza de permanecer en el sistema educativo que los hom-
bres. En el curso 2007-08, la mujer tiene 14,8 afos de permanencia previsible, frente a 14,0
afios del hombre.

ESCOLARIZACION DEL ALUMNADO EXTRANJERO EN ESPANA

Para desarrollar un sistema de calidad junto a una politica de equidad, se requiere conocer
la composicién, la distribucién y la heterogeneidad del alumnado en las aulas. Este indicador
se anadi6 al SEIE en la edicién de 2002, debido al creciente nimero de alumnas y alumnos
extranjeros que se incorporaban a nuestro sistema educativo, como consecuencia del explo-
sivo fendmeno migratorio de que se ha producido en Espatia en los ultimos afos. Se requeria
conocer el numero, la distribucién y la evolucién de dicho alumnado, tanto en las diferentes

etapas educativas, como en la red de centros de las diferentes comunidades auténomas.

Grafico 4
Porcentaje de alumnado extranjero escolarizado en ensehanzas no universitarias segun
comunidad autonoma. Curso 2007-08
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FUENTE: Sistema Estatal de Indicadores de la Educacién. Edicién 2010.
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La evolucién ha sido vertiginosa, pues se ha pasado del 1% de alumnos en el curso 1997-98
matriculados en ensenanzas no universitarias, al 10% en 2007-08, llegando algunas comuni-
dades auténomas a superar el 15% (Islas Baleares, Madrid y La Rioja). El origen de este alum-
nado segln el continente de procedencia es el siguiente: el 47% procede de América (42% de
América del Sur, el 4% de América Central y el 1% de América del Norte), el 29% procede de
Europa, el 19% de Africa y el 5% de Asia.

La presencia notable de estos alumnos cuya procedencia es heterogénea, ha provocado nu-
merosos cambios en el modelo educativo espafol, evolucionando hacia la interculturalidad y
la diversidad. Las dificultades han sido y siguen siendo numerosas al enfrentarse muchos de
estos alumnos a una lengua de instruccién distinta a la materna y siempre a un sistema y un

entorno educativos muy diferentes a aquellos de donde provienen.

El porcentaje de personas que alcanzan el titulo de la ensefianza obligatoria es una informa-
cién relevante para conocer los resultados del sistema educativo. La tasa bruta de graduados*
en Espana en el curso 2006-07 es de 69,3%, lo que quiere decir que el 31,7% de los joévenes no
alcanzan los objetivos planteados en la educacion bésica a la edad que les corresponderia
(Roca, 2007). Estos datos promedio esconden grandes diferencias entre las medias de las co-
munidades auténomas, pues en algunas se alcanza el 83,6% (Pais Vasco) y en otras Unicamen-
te se llega al 51,8, como es el caso de Ceuta. De todas formas, la preocupacién por elevar estas
tasas de graduacion es general en Espafia, por lo que tanto el Ministerio de Educacién, como
las administraciones educativas de las comunidades auténomas han puesto en marcha pla-
nes de actuacién para aumentar la tasa de graduacién en la educacién secundaria obligatoria,
lo que permitira, a su vez, reducir el abandono educativo temprano, y asi garantizar y mejorar

la presente y futura cohesién social. (Conferencia de Educacién, 2009).

Estas tasas estan calculadas sobre la poblacién de 15 afos (edad tedrica de comienzo del
ultimo curso de la ESO), y por tanto difieren de la tasa bruta de titulados para la poblacién
de referencia de 18 afios, en la que se incluye a los graduados en la Educacién Secundaria
para Personas Adultas, ni a la poblaciéon que obtienen el titulo a través de pruebas libres, lo
que anadiria un 4,7% adicional a la tasa nacional calculada. Tampoco tienen en cuenta estos

valores los resultados derivados de la Encuesta de Poblacién Activa para la poblacién de 22
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afios, que da una tasa de graduados del 84,3%. Por tanto, aunque hay un elevado porcentaje
de alumnado que no obtiene el titulo de graduado en educacién secundaria obligatoria a la
edad iddénea de titulacién, a los pocos afios va consiguiendo dicho titulo. En cualquier caso,
hay que mejorar estos resultados, sobre todo para la poblacién que debe finalizar la ESO a la

edad idénea (Conferencia de Educacion, 2009).
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FUENTE: Sistema Estatal de Indicadores de la Educacién. Edicién 2010.

No es exagerado decir que la estructura del sistema educativo espanol, segin el porcentaje de
titulados en las diferentes ensenanzas, se acerca a la forma de reloj de arena, tal y como se
puede apreciar si se analizan los correspondientes indicadores (véase como ejemplo el grafico
n° 8 de este capitulo referido al nivel de estudios de la poblacién adulta). Ello es debido a que
hay una poblacién numerosa con titulaciones basicas u obligatorias y otro grupo también
numeroso con titulaciones superiores. En medio quedaria ese porcentaje de poblacién que
tiene algtn titulo de educacién secundaria segunda etapa o postobligatoria, y que es porcen-
tualmente inferior a los otros dos grupos. Lo deseable seria que dicha estructura estuviera
proxima a la forma de un barril, por lo que las politicas educativas deben ir dirigidas al au-
mento del porcentaje de poblacién que alcanza el titulo en alguna de las ensenianzas de la

secundaria segunda etapa o postobligatoria.
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GRraFicO 6
Tasa bruta de poblacion que se gradua en educacion secundaria post-obligatoria
(Bachillerato y Ciclos Formativos de Grado Medio -Tecnico-)
por comunidad autonoma y sexo. Curso 2006-07

Bachiller Técnico
Total | Hombres | Mujeres Difceil;en— Total | Hombres | Mujeres Difceil;en—

Espafia 44,8 37,3 52,8 15,5 16,6 15,3 18,1 2,8
Andalucia 40,0 32,5 48,0 15,5 19,3 14,7 243 9,6
Aragén 47,1 38,5 56,2 17,7 20,7 21,9 19,4 -2,5
Asturias (Principado de) 58,6 50,8 66,8 16,0 19,6 20,5 18,7 -1,8
Baleares (Islas) 31,1 247 37,9 13,2 11,2 9,8 12,6 2,8
Canarias 37,6 30,0 456 15,6 13,5 14,7 12,3 -2,4
Cantabria 48,3 40,0 56,9 16,9 20,2 18,0 22,5 4,5
Castilla y Ledn 53,5 444 63,1 18,7 17,7 17,7 17,7 0,0
Castilla-La Mancha 426 34,0 51,8 17,8 12,6 11,2 14,1 29
Cataluna 42,8 35,9 50,2 14,3 18,5 18,6 18,3 -0,3
Comunidad Valenciana 39,9 32,0 483 16,3 171 14,9 19,5 4,6
Extremadura 39,9 30,5 499 19,4 14,1 12,9 15,2 2,3
Galicia 56,0 45,8 66,7 20,9 19,1 18,5 19,8 1,3
Madrid (Comunidad de) 49,7 44,9 54,7 9,8 10,7 10,1 11,3 1,2
Murcia (Regién de) 411 33,6 491 15,5 12,2 10,3 14,3 4.0
Navarra (Comunidad Foral

de) 52,9 431 63,5 20,4 18,1 20,3 15,8 -4,5
Pais Vasco 65,4 57,0 74,2 17,2 20,9 23,5 18,2 -5,3
Rioja (La) 49,1 41,2 57,6 16,4 19,9 17,9 22,1 42
Ceuta 29,4 25,7 33,3 7,6 11,7 7,8 15,8 8,0
Melilla 36,7 24,5 49,7 25,2 13,1 15,3 16,4 1,1

FUENTE: Sistema Estatal de Indicadores de la Educacion. Edicién 2010.

En Espana se consideran estudios secundarios postobligatorios al Bachillerato que son estu-
dios de caracter general o académico, y a los Ciclos Formativos de Grado Medio, que son de ca-
racter profesional o laboral. Los datos del curso 2007-08 reflejan una gran diferencia entre los
titulados en ambas ensefianzas, pues en el Bachillerato alcanzan una tasa bruta del 44,8%%
y en los Ciclos Formativos (Técnico) inicamente del 16,6%. Ademas, ambos valores no se pue-
den sumar pues puede haber casos duplicados. El desequilibrio entre las tasas de las mujeres
y de los hombres es notable y siempre a favor de las mujeres, sobre todo en Bachillerato al
darse 15,5 puntos porcentuales de diferencia; en los Ciclos Formativos de Grado Medio la dife-
rencia es 2,8 puntos. Precisamente uno de los objetivos de Espafia para 2010 era incrementar
la tasa de varones en esta etapa educativa. Ademas, este indicador esta muy relacionado con
el alto porcentaje de personas que abandonan los estudios o la formacién a partir de los 18

afios y que se analizara a continuacion.
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En las sociedades avanzadas cada vez se le da mas importancia a la formacién que va mas
alla de las etapas obligatorias, pues se considera positivo para el progreso de las personas y
de la sociedad a la que pertenecen. De esta forma, uno de los puntos de referencia estable-
cidos por el Consejo Europeo en 2002, segln la estrategia de Lisboa para 2010 en el dmbito
educativo, fue la de reducir la tasa de abandono temprano de la educaciéon y la formacién por
debajo del 10% para controlar el progreso de los sistemas de educacién y formacién europeos.
Este es el tipico indicador en el que primero se define el objetivo y posteriormente se crea el
indicador para medir la evolucién hasta el punto de referencia. El instrumento para medir
este indicador ha sido la Encuesta Europea de Poblacién Activa (Labour Force Survey) que se
aplica en los diferentes paises de la Unién Europea. Este indicador se incorpor¢ al SEIE a partir
de la edicién 2004.

El progreso realizado en la mayoria de los paises no ha sido suficiente, sobre todo Espafia
ha quedado lejos de este objetivo, hasta el punto de que en la actualidad la lucha contra el
abandono temprano de la educacién y la formacién se ha convertido en uno de los principa-
les retos que debe afrontar el sistema educativo espafiol. Asi lo han puesto de manifiesto las
administraciones educativas con sus planes de actuacién recientes, o el propio Ministerio de
Educacion, adoptandose un importante paquete de medidas y creandose un grupo especifico

de seguimiento del abandono.
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FUENTE: Sistema Estatal de Indicadores de la Educacién. Edicién 2010.

Abordar este problema, que trasciende el ambito de la propia escuela, exige la puesta en mar-

cha de mecanismos diversos, que permitan la colaboracién de diferentes sectores de la so-
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ciedad y la coordinacién de distintas formas de aproximacién al mismo. Reducir el abandono
temprano en educaciéon y formacién consiste en aumentar el nimero de jévenes que, una vez
finalizada con éxito la educacién secundaria obligatoria, contintian y finalizan sus estudios
en bachillerato o en los ciclos formativos de grado medio.

Por tanto para reducir el abandono temprano, es imprescindible reducir el nimero de jévenes
que dejan los estudios sin haber obtenido el titulo correspondiente a la educacién obligatoria y
se enfrentan al mundo laboral sin ninguna titulacién, ni cualificacién especifica. No obstante,
debe tenerse en cuenta que las tasas de alumnado escolarizado en bachillerato son en Espafia
similares a las del resto de paises de la UE, por lo que el principal reto estd en aumentar de

manera significativa la tasa de escolarizacion en los ciclos formativos de grado medio.

NIVEL DE FORMACION DE LA POBLACION ADULTA

Este indicador tiene interés porque incide claramente en los resultados del alumnado y sobre
las expectativas y motivaciones de la poblacién sobre la educacion, influyendo en la planifi-
caciéon educativa y en la actividad laboral. Se creé para la primera edicién del SEIE y se ha
mantenido hasta la actualidad. Lo més destacado de este indicador es la evolucién, pues entre
2000 y 2008 el nivel de estudios de la poblacién espafiola ha aumentado considerablemente,
pasando del 37,1% al 51,2% el porcentaje de espafoles de 25 a 64 afios que posee estudios mas
altos a los obligatorios. Aunque la ultima cifra esconde una realidad que aun debe mejorar,
pues el 29,2% corresponde a estudios superiores y el 22,0% a estudios de educacién secun-
daria superior o postobligatorios. Este desequilibrio tiene que corregirse en el futuro, por lo
que deben aumentar, sobre todo, los titulados en estudios de educacién secundaria superior

o postobligatorios.

GRraAFIco 8
Evolucion en Espana del nivel de formacion de la poblacion adulta: 25-64 anhos (1997-2008)
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FUENTE: Sistema Estatal de Indicadores de la Educacién. Edicién 2010.
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Destaca también el porcentaje de mujeres con estudios superiores, pues ha crecido mas que
el de los hombres, hecho corroborado por los datos de otros indicadores como los que reco-
gen la menor tasa de repeticién entre las mujeres, la mayor tasa de graduacién en estudios
secundarios, el menor abandono temprano de la educacién, o la mayor expectativa de nivel
de estudios maximos que esperan alcanzar, pues las mujeres superan a los hombres en las

expectativas de alcanzar estudios universitarios.

Tal y como se planted, el objetivo del SEIE era crear y consolidar un sistema de indicadores
educativos que proporcionara informacién relevante sobre el grado de calidad y equidad que
alcanza el sistema educativo a las administraciones educativas, a los érganos de participaciéon
institucional, a los agentes implicados en el proceso educativo (familias, alumnado, profesora-

do y otros profesionales y entidades), asi como a los ciudadanos en general.

Pues bien, la continuidad y el perfeccionamiento del Sistema ha permitido disponer de unos
indicadores, que han servido de herramienta para la actuacién de quienes participan en la
educacién desde responsabilidades diferentes, con el fin de mejorar el sistema educativo, y
para ampliar la informacién disponible dirigida a la opinién publica, ya que la alusién a los
datos relacionados con los indicadores mas sensibles es frecuente, tanto en la prensa especia-

lizada en educacién, como en la de informaciéon general.

Los indicadores que han tenido una mayor incidencia a lo largo de esta primera década del
siglo XXI, coinciden, en general, con los sefialados anteriormente como mas relevantes: edu-
cacién infantil, graduacién en la ensefianza obligatoria, escolarizacién y titulacién en la
secundaria postobligatoria, abandono temprano de la educaciéon y la formacién, y nivel edu-

cativo de la poblacién adulta.

Para la futura edicién 2010, el Consejo Rector del Instituto de Evaluacién ha aprobado una
nueva revision de la estructura del SEIE, aprovechando la finalizacién en 2009 del plan apro-
bado en 2005. El cambio se justifica, en primer lugar, porque todo sistema de indicadores debe
de estar permanentemente actualizado para cumplir con los objetivos propuestos, y en se-
gundo lugar, porque la experiencia acumulada a lo largo de esta serie de anos ha demostrado
que el conjunto de indicadores debe ser flexible y més sintético. De esta forma, se ha aprobado
una reduccién del actual Sistema a 16 indicadores, 13 de los cuales forman parte de los anti-
guos prioritarios y tres de los no prioritarios. Estos indicadores se desdoblan en subindicado-

res, alcanzado la cifra total de 38, frente a los 69 actuales.
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En el nuevo proyecto se ha decidido eliminar los indicadores prioritarios relativos al acceso a
la educacién superior, ya que solo se disponian de datos fragmentarios e incompletos. Tam-
bién se ha aprobado la fusién de otros indicadores prioritarios, concretamente el de “Gasto
total en educacién con relacién al PIB” y el de “Gasto publico en educacién’, que pasara a
denominarse “Gasto total en educacién”. Los indicadores no prioritarios que se ha propuesto
mantener, por la importancia que tienen en los estudios estatales de evaluacién y por los re-
sultados educativos a largo plazo, son los que analizan el nimero de alumnos por grupo y por
profesor, la escolarizacién en cada etapa educativa, y otros de plena actualidad en esta época
de crisis econémica, como son la tasa de actividad y desempleo segiin nivel educativo y las
diferencias de ingresos laborales segin el nivel educativo alcanzado.

Otra novedad importante es la modificacién y el cambio en la denominaciéon de los grandes
apartados en los que se dividia el SEIE, reduciéndose de cinco a tres: Escolarizacion y entorno
educativo, Financiacion educativa y Resultados educativos. Todos los indicadores aprobados estan
relacionados con los Objetivos y Puntos de Referencia 2010 de Espafia y de la Unién Europea,
o con los Indicadores del Proyecto INES de la OCDE (Education at a Glance). Hay que recordar
que el Instituto de Evaluacién es el organismo que coordina la participacién de Espafia en

ambos proyectos.

E1l. Escolarizacién y poblacién

E2. Tasas de escolarizacién en edades tedricas de los niveles no obligatorios (ISCED 0,3,4 y 5)
E3. Alumnado extranjero

E4. Alumnos por grupo y por profesor

E5. Participacién en el aprendizaje permanente

F1. Gasto total en educacién
F2. Gasto en educacién por alumno

R1. Competencias basicas en 4° de educacién primaria

R2. Competencias basicas en 2° de educacioén secundaria obligatoria
R3. Competencias clave a los 15 anos de edad

R4. Idoneidad en la edad del alumnado

R5. Abandono temprano de la educacién y la formacién

R6. Tasas de graduacion (CINE 2, 3, 5y 6)

R7. Nivel de estudios de la poblacién adulta

R8. Tasa de actividad y de desempleo segin nivel educativo

R9. Diferencias de ingresos laborales segtin nivel de estudios

Aligual que la Unidn Europea estd tratando de incorporar nuevos indicadores para los Objeti-
vos y Puntos de Referencia 2020, asociados a la movilidad y a la empleabilidad, o la OCDE que
incorporara proximamente nuevos indicadores relacionados con la eleccién de centro escolar

por las familias y con la equidad, parece aconsejable desarrollar e incluir en las préximas edi-
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ciones del SEIE nuevos indicadores que estén relacionados con los proyectos internacionales,
o bien estén basados en los nuevos estudios del Instituto de Evaluacién, como por ejemplo los

indicadores derivados de la Evaluacién General de Diagnéstico y las competencias basicas.

La tendencia del SEIE, desde que se decidieron los “indicadores prioritarios” en 2005, es dis-
tanciarse del modelo sistémico amplio y exhaustivo en el que se habia convertido, para acer-
carse a un sistema de indicadores mas reducido, pero mas significativo, y enfocado a los
puntos clave o mas sensibles de la educacién en Espafia, con la finalidad de informar sobre los
logros y los avances del sistema educativo espanol y ayudar al seguimiento del grado de cum-

plimiento de los objetivos mas importantes que tiene la educacién para la década 2010-2020.

Por ultimo, se exponen algunas propuestas para mejorar el SEIE en el futuro:

Para profundizar atin més en la descripcién de los indicadores cuantitativos habria
que relacionarlos con estudios o aspectos mas cualitativos.

El sistema de indicadores debe ser flexible, incorporando o suprimiendo indicadores
segln los puntos de mayor interés educativo de cada momento.

Se debe tender hacia actuaciones basadas en indicadores comparativos europeos e
internacionales, aunque sean meramente descriptivos, debido a las diferencias entre
los contextos nacionales.

Habria que plantearse convertir algunos de los objetivos de la educacién en Espafia
en puntos de referencia a medio o largo plazo, midiendo su evolucién a través de indi-
cadores, ya que esto puede suponer un importante punto de apoyo para la mejora del
sistema educativo.

Se deberia utilizar con mas frecuencia la informacidén de los indicadores educativos
para aplicar determinadas politicas.
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INTRODUCCION

En este capitulo se describe el Sistema de Indicadores Educativos (SIE) que desarrolla el Ins-
tituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (INEE) de México. El INEE fue creado en
agosto de 2002 como un organismo con autonomia técnica, con la funcién de ofrecer a las
autoridades educativas y a la sociedad instrumentos para evaluar a los subsistemas de edu-
cacion basica y media superior. En particular, desarrolla y da mantenimiento a un SIE que
apoya la evaluacién de la calidad de ambos subsistemas de educacién (Poder Ejecutivo Fede-
ral, 2002).

Anualmente, desde 2003, los avances del SIE se plasman en la publicacién Panorama Educativo
de Meéxico. Indicadores del Sistema Educativo Nacional; hasta ahora el trabajo se ha centrado en el
subsistema de educacién basica, aunque, a partir de 2008, el INEE inici¢ el desarrollo de un
sistema de indicadores para la educacién media superior, cuyos resultados apareceran en el

presente ano.

El capitulo tiene como propdsito compartir las experiencias, aprendizajes y perspectivas en
la construccién y mantenimiento del SIE del INEE. Para ello, en primer lugar, se describira
brevemente el marco normativo, el contexto y las dimensiones del subsistema de educacion
bésica de México; en segundo lugar se caracteriza, de forma general, la evolucién que ha se-
guido el SIE; en tercer lugar se exponen las nociones conceptuales basicas que lo sustentan;
en cuarto lugar se exponen avances en los marcos de referencia e indicadores, y en la quinta
seccién se abordan las perspectivas y conclusiones. El manuscrito se basa en diversos mate-

riales producidos por los autores (ver bibliografia).

! Este capitulo refleja —-de 2003 a 2010- la experiencia del Instituto Nacional para la Evaluacién de la

Educacion en estamateria, dentrode un contextoen el que la educacion preescolar, primaria y secundaria
eran los niveles educativos obligatorios que impartia el Estado mexicano. En febrero de 2012, dicha
norma social, se extendi¢ a la Educacién Media Superior (secundaria alta, compuesta en promedio de
tres grados adicionales).
Miembros de la Direccién de Indicadores del INEE. Los puntos de vista aqui expresados nonecesariamente
representan la posicion del INEE. Agradecemos a Felipe Martinez Rizoy a Daniel Taccari sus comentarios
y observaciones a una versién previa de este manuscrito. Posibles errores y omisiones son responsabilidad
exclusiva de los autores.
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Las finalidades centrales que persigue el Sistema Educativo Nacional, y en especifico el Sub-
sistema de Educacién Basica (SEB), se fundamentan en la normatividad nacional derivada de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). Los objetivos educativos,
propiamente dichos, se definen en la Ley General de Educacién (LGE).

La CPEUM establece como un derecho social el acceso a la educacién, al considerarla como el
principal medio para desarrollar y potenciar las capacidades de las personas para que puedan
participar activamente en el desarrollo social y econémico del pais. Estipula como obligatoria
la educacién basica. A través de la prestacion y regulaciéon de los servicios educativos, el Esta-
do Mexicano busca la conformaciéon de una sociedad més democratica, equitativa e inclusiva,
fomentando la identidad nacional pero con conciencia de la solidaridad internacional. Se con-
cibe a la educacién como uno de los medios importantes para la superacion de los rezagos de

las poblaciones indigenas (CPEUM, arts. 2 y 3, Camara de Diputados 2008).

La educacién bésica obligatoria, tipo educativo en que se ha concentrado el SIE del INEE,
comprende los niveles educativos de preescolar, primaria y secundaria. La primaria consta
de seis grados y los dos niveles restantes de tres. Actualmente la obligatoriedad de cada uno
de los niveles de educacion bésica es norma constitucional, aunque esta condicién data de

diferentes anos?.

Por el caracter compulsivo de la educacién béasica y el volumen de niflos en edad escolar, el
SEB es el mas importante de los subsistemas educativos en México. Al iniciar el ciclo escolar
2007/2008, el Sistema Educativo Nacional, en su modalidad escolarizada, en total atendié a
casi 33 millones 336 mil alumnos, los cuales mayormente (76,5%, 25,5 millones) se matricu-
laron en los servicios de educacién basica; la educacién media superior atendi6é 11,5% (3,8

millones) y la educacién superior 7,9% (2,6 millones) (Robles, et al., 2008).

Dentro del SEB, el nivel primaria es el de mayor tamano 14,8 millones de alumnos (57,9%) del
total de los correspondientes a la educacién bésica. Le siguieron preescolar y secundaria, con

18,1% y 24% respectivamente, de la matricula en la educacién bésica escolarizada.

El contexto demografico, cultural y la distribucién espacial de la poblacién imponen una di-
versidad de retos al SEB para ofrecer servicios educativos a toda la poblacién en edad escolar

para cursar los distintos niveles de educacién basica. En 2005, la poblacién mexicana residié
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en 191.679 localidades, de las cuales el 73% eran de menos de cien habitantes. Las localidades
rurales, aquellas con menos de 2.500 habitantes, representaron el 98,3% del total, mientras
que las mas urbanizadas (15 mil o méas habitantes) sélo fueron el 0,3%. La poblacién rural
alcanzé el 23,8% de la poblacion, mientras que el 62,5% residi6 en localidades de 15 mil o méas
habitantes (tabla 1).

Total de localidades 103.717.888 100 191.679 100
Rurales
-de menos de 2500 habitantes 24.712.478 23,8 188.483 98,3
-de menos de 100 habitantes 2.518.202 10,2 140.253 73,1

FUENTE: Resultados definitivos por localidad del II Conteo de Poblacién y Vivienda de 2005.

La obligacién de ofrecer servicios educativos a la poblacién rural no sélo se dificulta por el
reducido tamano de sus poblaciones en edades escolares, sino principalmente por la inacce-
sibilidad de las localidades donde se asientan. En 2000, la quinta part de la poblacion rural se
encontraba en condiciones criticas de aislamiento (Robles, et al., 2006). En cuanto a la impor-
tancia de la poblacién indigena, en 2005, los nifios indigenas de tres a 14 afios representaban
casi 2,9 millones, equivalentes al 11% del total de nifios de esa edad en el pais. Alrededor del
6% de ellos hablan alguna de las 68 lenguas indigenas presentes en México (Robles, et al.,
2006). Cinco de estas lenguas concentran a mas de la mitad de los hablantes: ndhuatl (22,9%),
maya (12,6%), lenguas mixtecas (7,0%), lenguas zapotecas (6,8%) y tzeltal (6,2%) (INEGI, 2009).

El SEB ha intentado atender la diversidad lingtiistica y cultural, asi como la dispersion de
la poblacién rural. En primaria, el subsistema ofrece servicios de educacién indigena, que
requieren de profesores especializados que, aparte de dominar el espafol, sepan la lengua
indigena de sus alumnos, requisito que no siempre se cumple. Para lo segundo, el subsiste-
ma ofrece educacién basica a pequenos grupos de nifos y jévenes residentes en localidades
rurales dispersas mediante los servicios conocidos como cursos comunitarios en preescolar

y primaria.

En secundaria, aparte de los servicios generales, se ofrece también la secundaria técnica, la
telesecundaria y ultimamente la secundaria comunitaria. Estos dos tltimos tipos de escuelas
fueron expresamente disefiadas para ofrecer servicios educativos en areas rurales cuyo nu-
mero de alumnos es muy reducido, situacién poco viable para establecer escuelas generales

o técnicas.

155



156

Avances y perspectivas del sistema de indicadores de México

De los servicios educativos mencionados, el tipo general es el mas importante ya que en
preescolar y primaria atienden a una matricula de casi el 89 y el 94%, respectivamente. En
contraste, los alumnos en preescolar y primaria indigena representaron en el ciclo escolar ci-
tado el 8 y el 6% de las matriculas en estos niveles educativos, respectivamente; los servicios
comunitarios apenas representan el 3% en preescolar y menos del 1% en primaria. En secun-
daria, alrededor del 51% de la matricula total fue atendida por los servicios generales, el 20%

por la telesecundaria y el 28% por la opcién técnica (Robles, et al, 2008).

La complejidad del SEN y en particular la del Subsistema de Educacién Basica, para operar
y administrar las escuelas asentadas en las entidades federativas, deriva también de la ne-
cesaria coordinacién entre los 32 sistemas educativos estatales y la Secretaria de Educacion
Publica (SEP). La SEP es el organismo rector a nivel federal con importantes atribuciones en la

definiciéon del curriculo nacional, la formacién del presupuesto y la asignacién del financiamiento.

El Subsistema de Educacién Basica escolarizado de México es uno de los mas grandes y com-
plejos en el mundo. Excede en volumen al de casi todos los paises desarrollados, y respecto a
los paises en el continente americano, sélo es superado por el de Brasil y el de Estados Unidos.
En comparacién con estos Ultimos representa aproximadamente el 75 y el 60% de la matricula

total respectivamente.

El SIE del INEE permite tener un panorama del desempeno del SEB en el &mbito nacional y

otro comparativo entre los 32 sistemas educativos de las entidades federativas.

La evolucion del SIE ha llevado varios anos. En ellos se ha atravesado por fases de mayores
comprensiones de la realidad educativa, del funcionamiento y desempenio del SEN, asi como
de las limitaciones de la informacién disponible. Asimismo, se ha avanzado a una interrela-
cién mas sistematica con los usuarios y a una mayor formacion de los recursos humanos del

area de indicadores del INEE.

Se distinguen tres etapas en el proceso de construccién del SIE: la primera de 2003 a 2004,
caracterizada por la adaptacion de los desarrollos nacionales e internacionales; la segunda de
2005 a 2007 sefialada por desarrollos propios y un mayor apego al modelo de calidad del INEE;
la tercera y ultima, diferenciada por un ulterior desarrollo del modelo de evaluacién de la
calidad, de marcos de referencia y de referentes para la evaluacién. La tabla 2 presenta infor-
macién sobre la evolucién del Panorama Educativo de México, publicacién que, desde su primera

aparicién en 2003, concentra anualmente los avances en el desarrollo del SIE.
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2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

N.° de indicadores 65 104 47 54 35 34 30
N.° de paginas 303 612 560 605 294 334 336
Apartados del sistema 9 10 5 4 4 5 5
Anexo electrénico --- --- Si Si Si
Indicadores en anexo --- --- 32 23 20
Paginas --- --- 240 183 115

FUENTE: elaboracién propia.

El equipo inicial del INEE dedicado al desarrollo del SIE, estuvo compuesto en su mayoria por
demoégrafos y actuarios, ademaés de una presencia escasa de profesionales de la Sociologia, la
Economia y de la Psicologia educativa. La experiencia técnica de este grupo, muchos de ellos
capacitados en el manejo y tratamiento de grandes bases de datos, con una sélida formacién
cuantitativa, permitié producir, en 2003, la primera versién del SIE compuesto por 65 indica-
dores en 9 apartados (Muniz et al., 2003). En lo fundamental esta composicién se ha manteni-

do, aunque ha existido una alta rotacién del personal.

La aparicion de la primera edicién del Panorama Educativo de México. Indicadores del Sistema Edu-
cativo Nacional fue muy valorada por las autoridades, académicos y técnicos de las areas de
planeacién y evaluacién de la administracion federal y de las 32 entidades federativas. Fue la
primera vez que en México se publicaban indicadores ideados especificamente con el fin de
apoyar la inquietud social de elevar la calidad de la educacién nacional aportando elementos

para la evaluacién y la rendicién de cuentas (Martinez, 2003a y 2003b).

Naturalmente, antes de la fundacién del INEE y de su trabajo en materia de indicadores, la
Secretaria de Educacién Publica (SEP) en el &mbito de sus funciones, ha integrado y validado
las estadisticas educativas basicas de las Secretarias de Educacion estatales. Tradicionalmen-
te la tarea de la SEP en este terreno ha sido establecer y dar mantenimiento a las estadisticas
oficiales e indicadores educativos, mas con un enfoque de gestién administrativa que de eva-
luacién de la calidad del SEB. De las dos instituciones, el INEE es la que ha tomado la tarea de
desarrollar el SIE como un conjunto de indicadores capaces de suministrar una visién integral
sobre el cumplimiento de los objetivos educativos, el alcance de las finalidades sociales de la
educacién y la funcionalidad del sistema educativo para lograr dichos objetivos y fines (SEP
1996-1997 al 2007-2008; SEP 1999 al 2007).
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La seleccién de los indicadores contenidos en las primeras dos publicaciones del Panorama Edu-
cativo no fue arbitraria. Se basé en un listado original obtenido, en parte, de la adaptacién de
indicadores internacionales y nacionales, los cuales fueron sometidos a un proceso de valida-
cién, revisién y mejora por parte de especialistas, mandos medios y técnicos involucrados en
la explotacion de las estadisticas educativas. Este proceso denominado jueceo forma parte de
las propuestas metodologicas del INEE (Martinez, 2005 y 2007; Martinez, Robles, Hernandez,

Zendejas y Pérez, 2007) que en esta primera ocasion se aplicé parcialmente.

En estos primeros dos afnos existi6é una escasa interrelacion entre el INEE y la SEP, lo cual favo-
recié la realizacién de trabajos poco influenciados por los desarrollos tradicionales que deri-
varon en el surgimiento de metodologias diferentes para el tratamiento de las estadisticas, asi
como de indicadores nuevos formulados por el Instituto. Aunque esto, en términos generales,
fue positivo, tuvo como consecuencia que se empezaran a reportar indicadores nombrados de
manera semejante, pero que arrojaban resultados diferentes a pesar de que eran calculados,

aparentemente, con las mismas fuentes de informacion.

Fue hasta 2005 cuando se profundizé més la colaboracién entre la SEP y el INEE, lo cual per-
mitié un intercambio técnico relacionado con la revisién de las metodologias aplicadas al
tratamiento de la informaciéon y de las limitaciones en la estadistica educativa derivada de
los registros de alumnos y docentes captados en las escuelas por sus directores*. Se colabord
también en el acercamiento a consensos sobre la posibilidad de llegar a la estandarizacién de

un conjunto basico de indicadores.

En esta segunda etapa el SIE fue sometido a un proceso de depuracién y de innovacién con una
reduccién importante en el nimero de indicadores (ver tabla 2). En cuanto a la depuracién, se
homogeneizaron o eliminaron aquellos indicadores del INEE calculados con algoritmos simi-
lares a los de la SEP, pero que arrojaban resultados diferentes. Para alcanzar el consenso, se
siguié un proceso novedoso de trabajo. Se establecieron acuerdos sobre algunos indicadores
que ambas instituciones consideraron importantes para dar cuenta de aspectos centrales
del sistema educativo, se consensuaron metodologias para el célculo de dichos indicadores v,

posteriormente, cada institucién por separado realizé los calculos correspondientes.

El procedimiento descrito antes terminé por eliminar las discrepancias metodolégicas y téc-
nicas que hasta entonces habian imperado entre la SEP y el INEE en torno a indicadores
comunes o semejantes. Este trabajo conjunto permitié la integracién de un conjunto

basico de indicadores avalado por ambas instituciones publicado en el documento Sis-
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tema de Indicadores Educativos de los Estados Unidos Mexicanos. Conjunto bdsico para el ciclo escolar
2004-2005 (SEP e INEE, 2006).

En cuanto a las innovaciones, el INEE insistié en las ventajas del indicador de cobertura neta
sobre el indicador de cobertura bruta por su mayor precisién, esto generd una serie de indica-
dores de avance escolar segiin edad o rango de edades normativas. Estos ultimos indicadores
han mostrado ser utiles para elaborar una imagen mas acabada de la estructura del avance
escolar de la poblacién infantil y juvenil ante la ausencia de indicadores longitudinales (Ro-

bles, Escobar, Barranco, Mexicano y Valencia, 2009)°.

Hubo un mayor apego al modelo de calidad del INEE tanto en el mantenimiento e innovacién
del SIE, como en las tareas de sustentar la formulacién de un plan para elaborar un catélogo
bésico de indicadores e iniciar, conjuntamente con la SEP, la construccién del Sistema Nacio-
nal de Indicadores Educativos (SININDE). Durante este proceso de trabajo se pudo identificar la
necesidad de anadir la suficiencia como una dimensién adicional al modelo original de calidad
del INEE. Esta nueva dimension sefiala la congruencia entre los recursos e insumos planea-
dos que requiere el sistema educativo para alcanzar sus prop6sitos y los insumos con los que

realmente se cuenta (Martinez, Robles, Hernadndez, Zendejas y Pérez, 2007).

A partir de 2007 se decidié acompanar la publicacién con un anexo electrénico con informa-
cidén complementaria a los indicadores impresos; con indicadores tradicionales poco precisos,
pero muy utilizados entre los usuarios, y otros indicadores en proceso de desuso que son
necesarios mantener para asegurar una transicién ordenada desde su obsolescencia a una

versién mejorada o hacia su abandono definitivo.

También se iniciaron actividades de colaboracion con las areas de evaluacién estatales, orien-
tadas fundamentalmente a compartir nuestra metodologia en la construccién de sistemas de
indicadores con el conocimiento més profundo que tienen acerca de sus realidades educati-
vas. Eventos como el Primer Seminario Internacional de Indicadores organizado por el INEE
(INEE, 2007) y un programa de asesoramiento con un grupo seleccionado de entidades han

permitido un intercambio mas directo con nuestros usuarios de las entidades federativas.
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No obstante los resultados del esfuerzo de mas de 70 especialistas, técnicos y usuarios poten-
ciales, cuyos trabajos fueron encauzados con la metodologia del INEE, hay que sefialar que
aunque el SININDE no fue auspiciado durante la primera mitad de la nueva administracién
federal, sus resultados si fueron aprovechados por el INEE para consolidar buena parte de sus

indicadores, asi como para plantear nuevos desarrollos.

La etapa actual del trabajo del INEE en materia de indicadores se orienta hacia la consolida-
cién de un SIE estable; hacia una mayor precisién conceptual del modelo de calidad del INEE,
visto como un modelo de evaluacién; hacia la continuacién de interrelaciones con usuarios
especializados y creacién de nuevos indicadores, entre los que destacan indicadores para la
medicién del incumplimiento al derecho a una escolaridad basica, asi como indicadores lon-

gitudinales sintéticos.

En esta etapa las mejorias han sido posibles gracias al acompafiamiento de usuarios espe-
cializados. Tenemos el caso de los indicadores que sefialan la importancia de organizaciones
escolares multigrado, presentes en diversos tipos de servicio cuyo disefio original no con-
templa este tipo de organizacién del trabajo docente, pero que en la practica se implementa
en escuelas que dan servicio a poblaciones escolares reducidas de comunidades rurales muy

pequenas, en general, en condiciones de elevado aislamiento.

La creacién de cada nuevo indicador ha consumido uno o més afos. Por regla general cada
propuesta de indicador o indicadores va acompanada de estudios, cuyo objeto es sustentar
marcos de referencia conceptuales o normativos. Varios de estos estudios se acompanan de
su correspondiente parte analitica o de su parte empirica (Hernandez y Robles, 2007; Robles,
Martinez y Escobar, 2008; Garcia y Zendejas, 2009). Se concede una gran importancia a este
enfoque para crear nuevos indicadores, en especial, en tépicos como actores educativos o
en los procesos que han sido insuficientemente desarrollados por falta de informacién y de

comprension.

Los otros aspectos distintivos de esta etapa, en el desarrollo del SIE, seran abordados con

detalle a continuacion.

Las nociones conceptuales en que se fundamenta este SIE son tres: el primero trata sobre la

nociéon de evaluacién; el segundo se refiere a la calidad del SEN y a los parametros utilizados
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como referentes para emitir juicios de valor en torno a ella, y el tercero tiene que ver con la

nocién de indicadores.

Evaluar la calidad del Sistema Educativo Nacional es elaborar juicios de valor y de mérito
sobre el alcance de los objetivos y fines de la educacién, asi como sobre las capacidades del
sistema educativo para alcanzar esas metas. El objeto de la evaluacién es apoyar la rendiciéon
de cuentas, la planeacién y la toma de decisiones para mejorar la educacion. Los indicadores
organizados en sistemas, asi como los resultados de otros instrumentos proporcionan ele-

mentos claves para la formulacién de dichos juicios.

Esta breve definicién de evaluacion describe su objetivo: la mejora de la educacién. Contiene
ademas tres nociones que complementan y articulan los indicadores contenidos en esta pu-
blicacién. El primero trata de los pardmetros utilizados para hacer los juicios de valor que,
aunque no se mencionan explicitamente en la definicién, son necesarios para alcanzar tales
juicios. El segundo se refiere a la nocién de indicador y los sistemas de éstos, mientras que el

ultimo toca la concepcién acerca de la calidad de la educacion.

La evaluacién implica la comparacién entre un estado real y otro planeado o deseado. Los
indicadores sefialan las principales problematicas y avances de la educacién. Los parametros
marcan la situacién deseada, reducir la brecha entre lo que sefialan los indicadores y los pa-
rametros, que en definitiva, es el esfuerzo que tiene que realizar el sistema educativo para

acercarse a la situacién planeada.

De acuerdo con De la Orden (2007), la calidad de la educacién debe residir en aspectos co-
munes que relacionan a los componentes del sistema educativo. De la Orden y otros autores
(INEE, 2007) postulan que estos aspectos comunes son relaciones de coherencia entre los ele-
mentos del contexto, recursos, procesos, productos, objetivos educativos y necesidades socia-
les. La calidad de la educacién es entonces la cualidad resultante de las multiples relaciones
de coherencia entre los componentes basicos, internos y externos del sistema educativo con

objeto de alcanzar los objetivos y fines de la educacioén.

En este sentido se concibe, que una educacién de calidad es aquella donde las relaciones entre
componentes sistémicos son coherentes para alcanzar sostenidamente los objetivos y fines

educativos y, de este modo, contribuir a la superaciéon de las necesidades sociales.
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De acuerdo a la definicién del INEE, una educacién de buena calidad, es aquella que contiene

los siguientes atributos.

Es relevante porque establece la congruencia entre los objetivos, por ejemplo del curri-
culo con las necesidades de la sociedad a la que sirve.

Es pertinente porque los objetivos, particularmente los del curriculo, guardan corres-
pondencia con las necesidades particulares de los alumnos a los que se dirige.

Posee eficacia interna porque los resultados alcanzados concuerden con los objetivos
previstos, por ejemplo, que los alumnos alcancen los conocimientos basicos para po-
der continuar sus estudios, o bien que al terminar los niveles basicos o posbasicos se
inserten adecuadamente a la sociedad y a los mercados laborales. Asi como que las
trayectorias escolares que se dan en los hechos, concuerden con el objetivo de lograr
que la mas alta proporcién de los destinatarios acceda a la escuela y permanezca en
ella avanzando a los ritmos previstos hasta su egreso.

Tiene eficacia externa porque los resultados educativos obtenidos se corresponden con
la satisfaccién de necesidades sociales. Debe advertirse, que se puede dar el caso de
que el sistema educativo con los resultados reportados alcance eficacia interna, pero
se encuentre lejos de lograr eficacia externa; esto es, que resultados como el logro
educativo correspondan con los objetivos educativos planeados, pero no asi con las
necesidades sociales.

Logra impacto en la sociedad, si consigue que exista coincidencia entre los resultados
educativos, por ejemplo de educar al individuo para la vida y los efectos deseados que
ocurran en el largo plazo.

Tiene la suficiencia para satisfacer las necesidades de los centros educativos en cuanto
a recursos humanos, fisicos y materiales.

Los resultados educativos se alcanzan a través de procesos eficientes en la utilizacién
de recursos.

Conlleva equidad, entendida como la distribucién de recursos y la aplicacién de procesos
idéneos,detal forma quelosresultados obtenidos tiendan a disminuirlas desigualdades
en el alcance de los objetivos educativos, particularmente, entre hombres y mujeres y
entre los grupos vulnerables y el resto de la poblacién.

Existen multiples definiciones sobre lo que es un indicador educativo. La Direccién de Indi-
cadores Educativos (DIE) del INEE ha tomado como guia la proporcionada por Shavelson et al
(1989) quien propone que “un indicador es un estadistico simple o compuesto relacionado a un

constructo educativo y util en el contexto de las politicas publicas”.

Se conocen las distintas definiciones, acotaciones y observaciones al término indicador pero
la experiencia del Instituto ha encontrado un sustento metodolégico de gran valor operativo
en la breve definicién de trabajo anterior (OCDE, 1994; Wyatt, 1994; INEE 2007; Nutall, 1994;

Oakes, 1986, entre otros).



H. V. Robles, M. Escobar T., J. Herndndez V. y L. Zendejas F.

Cada dia se es méas consciente de las connotaciones politicas de los indicadores, al sefialar
a los actores educativos, lo que se considera importante y que en ocasiones puede impactar

adversamente en el quehacer educativo de las escuelas.

El indicador es pues una representacién numérica del estado en que se encuentra una parte
importante del sistema educativo con la propiedad de mantener una asociacién positiva (o

negativa) a la mejoria de dicho constructo.

Para la elaboracién de un juicio de valor, acerca del alcance de la situacion planeada que
guarda el constructo de referencia, se requiere un valor de referencia que denominaremos
parédmetro de evaluacién. Es posible fijar este parametro siguiendo caminos diversos: a veces
puede ser desprendido de las normas sociales o educativas plenamente aceptadas, o de las
metas supranacionales acordadas entre paises, como por ejemplo, los Objetivos de Desarrollo
del Milenio acordado en la Cumbre del Milenio de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU, 2000a y 2000b); en otros casos puede resultar del consenso surgido en los paneles de
especialistas; pueden adoptarse también de los valores alcanzados por los sistemas educa-
tivos de naciones con los mejores desempetios o de naciones con similar desarrollo social y
econdmico, y finalmente, también cuando no es posible elegir los parametros de referencia

mediante los criterios anteriores, podrian seguirse criterios empiricos para su fijacién.

La seleccién de los indicadores y sus referentes depende fundamentalmente de su potencial,
claridad, rigor técnico y conceptual para apoyar la evaluacién de la calidad del sistema edu-
cativo®. No basta un solo indicador o un conjunto desarticulado de ellos para auxiliar en la
evaluacién de la calidad del sistema educativo. Para ello es necesario organizar los indicado-
res en un sistema. Es deseable que este sistema se inscriba en un modelo de funcionamiento

del sistema educativo y en un modelo de evaluacién de la calidad educativa.

En este sentido un sistema de indicadores es un conjunto de mediciones estadisticas, organi-
zadas coherentemente, con el objeto de brindar una visién panoramica y, en cierta medida,
integral sobre el nivel en que se cumplen los objetivos del sistema educativo y sobre las prin-

cipales debilidades del mismo para alcanzarlos.

En esta seccién describimos brevemente el modelo de evaluaciéon que orienta el desarrollo

del Sistema de Indicadores de Educacién Béasica. El lector puede consultar la edicién 2008 del
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Panorama Educativo de México para una descripcién mas elaborada de dicho modelo’. El modelo
describe al SEN inserto en un contexto socio econémico y cultural, orientado estratégica-
mente a apoyar la satisfaccién de necesidades sociales que la educacién puede coadyuvar a
resolver. Para lograr lo anterior, el SEN estéd obligado a planificar los recursos, los procesos
y los resultados esperados, asi como evaluar lo realizado que se logra en concordancia con

dicha planificacion.

El modelo de evaluacién tiene cuatro grandes componentes: el primero de ellos es el contexto
(ver diagrama). Usualmente se concibe al contexto como el espacio socioeconémico y geogra-
fico, donde se ubican las escuelas y se determinan a los usuarios de la educacién, las cohortes
poblacionales en edades tipicas y los grupos en condiciones de vulnerabilidad social y escolar,
como la poblacién indigena; en él también se presentan las variables externas que influyen
en el SEN, resultantes de las interacciones entre este sistema y otros sistemas sociales. Estas
variables representan limitaciones o recursos que favorecen u obstaculizan la educacién de
los niflos o joévenes en el corto plazo. La investigacién educativa ha sacado a la luz la gran

asociacién entre las variables de contexto y los resultados educativos.

En segundo término, el componente de necesidades sociales incluye aquellos valores comparti-
dos en la sociedad sobre las funciones de la educacién en el desarrollo individual y social, asi
como las metas y prioridades definidas para realizar dichos valores. Representan ademas el
conjunto de expectativas, aspiraciones y necesidades de la sociedad a las cuales el sistema
educativo debe responder. Muchos de estos valores estan plasmados en las normas constitu-
cionales y en la Ley General de Educacién. Otros se derivan de las tendencias e innovaciones
educativas internacionales como las que tienen que ver con el derecho a la educacién, las cua-
les estan contenidas en acuerdos internacionales suscritos por nuestro pais. En el apartado de
necesidades sociales se incluye explicitamente la consecucién de la equidad, pues es un valor
que permite la cohesién de nuestra sociedad. Como es ampliamente conocido, la consecucién
de la equidad en el &mbito educativo es un objetivo manifiesto cémo se asienta en la Ley Ge-

neral de Educacién.

En segundo término, el componente de necesidades sociales incluye aquellos valores socialmen-
te aceptados sobre las funciones de la educacién en el desarrollo individual y social, asi como
las metas y prioridades definidos para realizar dichos valores. Representan ademas el conjun-
to de expectativas, aspiraciones y necesidades de la sociedad a las cuales el sistema educativo
debe responder. Muchos de estos valores estan plasmados en las normas constitucionales y
en la Ley General de Educacién. Otros se derivan de las tendencias e innovaciones educativas

internacionales como las que deben de ver con el derecho a la educacién, las cuales estan
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contenidas en acuerdos internacionales suscritos por nuestro pais. En el apartado de nece-
sidades sociales, se incluye explicitamente la consecucién de la equidad pues es un valor que
permite la cohesién de nuestra sociedad. Como es ampliamente conocido, la consecucién de
la equidad en el ambito educativo es un objetivo manifiesto como se asienta en la Ley General

de Educacidn.
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FUENTE: Panorama Educativo de México. Indicadores del Sistema Educativo Nacional 2009.

Dentro del modelo, la definicién de los resultados educativos previstos por el SEN, asi como los
procesos involucrados y los recursos necesarios para realizarlos, corresponde al componente
de planeacidn, que es el tercer elemento del modelo. En este apartado se ubican los programas
de estudio, la profesionalizacién de los docentes, el establecimiento de niveles de aprendizaje
deseables, asi como los programas institucionales de desarrollo de los centros escolares, las
reglas y procedimientos de tipo administrativo que deberian llevar a cabo las autoridades

educativas para alcanzar las metas educativas.

Como se puede ver en el diagrama, en la fase de planeacién, los recursos, procesos y resulta-
dos estan relacionados de manera bidireccional denotando asi la capacidad de retroalimenta-

cién entre los insumos, procesos y resultados en esta etapa.

En el apartado sobre el desemperio observado del SEN se consideran los insumos reales con que
cuenta el sistema para operar, asi como su distribucién en las escuelas, también se contemplan
los procesos realizados y los resultados alcanzados. En el apartado de insumos y recursos se
incluyen los volimenes y caracteristicas de los agentes educativos: alumnos, docentes y directo-
res, entre otros; la infraestructura fisica y los equipamientos educativos, ademas de los recursos

financieros destinados por los diferentes fuentes presupuestales para la operacién del sistema.
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El desemperio observado del SEN, como se puede observar en el diagrama, se modela a partir de
las relaciones unidireccionales de los insumos existentes a los procesos efectivos y, de estos, a
los resultados alcanzados, por ejemplo al finalizar un ciclo educativo. Aqui, a diferencia de la
planeacién, existe rigidez para establecer circuitos de retroalimentacién durante el trascurso

de un ciclo escolar.

El modelo hasta aqui expresado tiene la ventaja de representar mas directa y claramente las
dimensiones de la calidad de la educacién. Por ejemplo, la dimensién de suficiencia, expresa la
evaluacién de los insumos a partir de contrastar lo planeado en materia de recursos humanos
y fisicos como necesario, con lo que efectivamente existe. Del mismo modo el manejo eficiente
de los recursos para alcanzar los resultados sélo se puede analizar al finalizar un ciclo educa-

tivo, contrastando resultados alcanzados con los insumos existentes.

El modelo postula la existencia de evaluaciones sistematicas entre lo planeado y lo realizado,
de tal manera de retroalimentar a una mejor planeacién y redisefio que dé lugar a mejores
resultados y en consecuencia a la consecucién de una mayor calidad de la educaciéon (este
es el sentido de las relaciones bidireccionales entre los componentes de planeacién con las
necesidades sociales, por un lado, y con el desempeno observado, por el otro, ver diagrama).
En este ambito se puede contrastar, por ejemplo, lo previsto en cuanto a la asignacion de re-
cursos v los recursos reales ejercidos por las escuelas; los resultados educativos esperados y

los efectivamente alcanzados.

De acuerdo con la definicién de calidad presentada en secciones anteriores, el Sistema Educa-
tivo Nacional es de calidad si, de manera permanente, mejora sus resultados educativos para
alcanzar los fines y objetivos de la educacién con equidad y al mismo tiempo mejora su funcio-
namiento. La capacidad de lograr los objetivos y los fines de la educacién tiene que ver con la
eficacia del sistema educativo, con la pertinencia y relevancia y con el impacto de la educacién. El

funcionamiento del sistema con las dimensiones de suficiencia, eficiencia y eficacia interna.

;Coémo se traduce la equidad en el componente de objetivos? En la parte de insumos, la equi-
dad implica, por ejemplo, que las escuelas cuenten con los recursos adecuados y suficientes
para implementar los procesos educativos, que las instalaciones estén planeadas para tener
condiciones minimas de habitabilidad; en el campo de los procesos, se requiere de un minimo
de dias de clases para estos alumnos, que el disefio del proceso de ensenanza y aprendizaje
tome en cuenta las condiciones de avance escolar y cognitivo de los estudiantes; en el terreno
de los resultados, la equidad implica que el SEN debe garantizar que los alumnos cubran un
conjunto de necesidades educativas basicas que incluya el dominio de al menos un nivel basi-

co de conocimientos, como lo ilustran indicadores de resultados en esta edicién.
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De los marcos de referencia desarrollados por la Direccién de Indicadores Educativos del INEE
destacamos tres: uno desarrolla la nocién de habitabilidad educativa (Hernédndez y Robles,
2008); un segundo elabora una norma para medir el incumplimiento del derecho de la pobla-
cién mexicana respecto a la escolaridad obligatoria (Robles, Martinez y Escobar, 2008), y el

tercero analiza la funcién de supervisién en primaria (Garcia y Zendejas, 2009).

De estos tres estudios, s6lo dos de ellos, el del derecho a la educacién y, parcialmente, el de su-
pervisores se han concretado en indicadores (Robles et al., 2008). Cabe destacar que el estudio
de supervisores no se ha llevado a cabalidad al no existir informacién, que permita el calculo
de indicadores para la evaluacion sistémica acerca de los supervisores escolares y la supervi-
sién en las escuelas de educacién basica (Garcia y Zendejas, 2009). Por ello, los esfuerzos fu-
turos del INEE se estén orientando al desarrollo de instrumentos para recolectar informacién

censal sobre estos importantes agentes educativos y la funcién supervisora que ellos realizan.

El estudio sobre la Habitabilidad Educativa de la Escuela y su Entorno (HEEE) propone un
marco de referencia para la construccién de indicadores que apoyen la evaluacién de las
condiciones de infraestructura en que operan los servicios educativos en México. Fusiona la
nocién de habitabilidad bdsica de los espacios arquitectonicos (ICHB, 2007) y la de calidad del ambiente
fisico educativo desarrollada por la OCDE en afos recientes (OCDE, 2006 y 2007). Alude a diver-
sas caracteristicas de las escuelas en funcién de las cuales es posible distinguir qué tanto los
espacios educativos proveen las condiciones de asentamiento y alojamiento propicias para la

reproduccién y apropiacién saludable del conocimiento®.

En 2007, a fin de desarrollar la mediciéon multidimensional de la pobreza, el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) solicité la colaboracién del Instituto
Nacional para la Evaluacién para disenar indicadores sobre el rezago educativo en los hogares

estrechamente vinculados a la normatividad nacional (Robles, Martinez y Escobar, 2008).

La nocidén de rezago requiere necesariamente establecer una escolaridad de referencia para

medirlo. Para determinar esta escolaridad se considerd que en todos los paises estan estable-
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cidos unos minimos educativos necesarios que deben tener todos los ciudadanos. Sin olvidar
que estos minimos son construcciones sociales, y por tanto histéricas, la definicién del mi-
nimo aceptable de educacién en el México actual coincide con la definicién de la educacion

béasica, en base a estos cinco principales argumentos legales’:

La educacién preescolar, primaria y la secundaria conforman la educacién bésica
obligatoria (Art. 3°, CPEUM).

Es obligacién de los padres o tutores enviar a sus hijos o pupilos a la escuela para que
adquieran la educacién béasica (Art. 31, CPEUM y art. 2, LGE).

Todos los habitantes del pais deben cursar la educacién preescolar, la primaria y la
secundaria (art. 2, LGE).

Queda prohibida la utilizacién del trabajo de los menores de catorce afios y de los
quince que no hayan terminado su educacién obligatoria, salvo los casos de excepcién
que apruebe la autoridad correspondiente en que a su juicio haya compatibilidad entre
los estudios y el trabajo (art. 22, LFT).

Los mayores de dieciséis afios pueden prestar libremente sus servicios, con las limita-
ciones establecidas enla LFT. Los de quince necesitan autorizacién de padres o tutoresy
a falta de ellos, del sindicato a que pertenezcan, de la Junta de Conciliacién y Arbitraje,
del Inspector del Trabajo o de la Autoridad Politica (art. 23, LFT).

Estas disposiciones reglamentarias sobre la obligatoriedad de la educacién bésica, los rangos
de edad de la poblacién beneficiaria de los servicios escolarizados de preescolar, primaria y
secundaria, asi como las concernientes a las prohibiciones o limitaciones para emplear a ninos
y jovenes menores de 16 afios, configuran metas educativas para el SEN, las cuales, se encuen-

tran resumidas en lo que se denominé Norma de Escolarizacién Basica (NEB). Esta establece:

Niflos de 3 a 15 que no cuenten con educacién basica deben asistir a la escuela.
Jévenes y adultos de 16 afios 0 mas deben contar con secundaria.

Tomando como referencia este referente normativo, se desarrolld una familia de indices sobre

el incumplimiento de la NEB®.

Los indices de incumplimiento de la NEB a nivel nacional, por entidad federativa, se obtuvieron
de una formulacién similar a la de los indices Foster-Green-Thorbecke (FGT, Foster, Green y
Thorbecke, 1984):

-Q

ineb,, = %Z(inebh F, a=012

j=1
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donde N es el total de hogaresy q es el nimero de hogares donde hay algtin incumplimiento
de la NEB, es decir donde inebhj >0.

La familia de indices sobre el incumplimiento a la NEB se compone de los tres indicadores que

se forman al variar « entre 0, 1y 2.

Si @ =0, ineb es un indice de incidencia del incumplimiento en la NEB en los hogares. O, en

otras palabras, el porcentaje de hogares donde existe algun incumplimiento a la norma.

Si o =1, ineb es el promedio del indice de incumplimiento de la NEB entre los hogares. A
este indice se le denomina también intensidad promedio en el incumplimiento en la NEB en

los hogares.

Si o =2, ineb es un indice de desigualdad promedio en el incumplimiento en la NEB entre
los hogares porque pondera més a los hogares con mayores carencias en las condiciones se-

naladas en la NEB como deseables.

La familia de indices busca estimar no sélo el volumen de carencias educativas de la pobla-
ci6én sino también la severidad de las mismas; por ello, se identificaron las siguientes condi-

ciones que agravan el incumplimiento al derecho a la educacién (véase tabla 2):

La inasistencia a la escuela de la poblaciéon entre 3 y 15 afios que no haya concluido
la educacién basica, serd considerada como una carencia educativa. Dicha carencia
se agrava si, ademas, el nifio o joven se encuentra en una situacién de rezago grave, es
decir, si presenta 2 o més grados de retraso respecto al que le corresponde de acuerdo
a su edad. Un individuo en rezago escolar grave no estara en posibilidades de finalizar
la educacién secundaria a los 15 anos -limite legal que establece la LFT para laborar
sin la restriccién de contar con la educacién basica—, por tanto estara en una situacién
de mayor vulnerabilidad social (art. 22, LFT).

La falta de educacién secundaria de los jovenes y adultos de 16 afios o mas afios seré
aln mas grave si carece de primaria y ain peor si no cuenta con las habilidades para
escribir y leer un recado (analfabetismo). El analfabetismo representa el caso mas ex-
tremo de carencia educativa por lo cual debe ponderarse mayormente que los casos
de primaria o secundaria incompletas.

Para cada hogar j, el indice de incumplimiento de la NEB se calculé como:

inebhj = {p;—ls +pl o+ p3’0+} donde p§_15 es el subindice de incumplimiento para los nifios
de 3 a 15 anos considerando también las condiciones de asistencia y rezago grave de los no
asistentes.; Pl ,9 ¥ P4y, son los subindices para los jévenes de 16 a 29 y los adultos de 30
afios y mas; se ponderan diferente las situaciones de analfabetismo y de primaria y secunda-

ria incompletas.
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Subgrupo Inasistencia | Rezago grave  Analfabetismo| . Primaria Secundaria
incompleta incompleta

3 a 15 anos X X

16 a 29 anos X X X

30 anos y méas X X X

La inasistencia se considera para la poblacién de 3 a 15 afios sin educacién bésica. El rezago grave sélo es
posible determinarlo para los nifios y jévenes de 8 a 15 afios.

Los tres subindices para cada hogar j se calculan a partir de una férmula de tipo Cobb-Dou-
glas muy utilizada en Economia para representar funciones de utilidad o construir indices de
precios. A titulo de ejemplo! se describird, el uso de estas férmulas describiendo uno de los
dos sumandos del subindice para los nifios de 3 a 15 afios. Como podra notarse los subindices
por hogar toman en cuenta tanto el nimero absoluto de individuos fuera de la NEB como su
peso relativo en el hogar.

Subindice para los nifios de 3 a 15 afios
lcul I s = ina, +ir,1*100
Se calcula como p3_¢5 =5 ina; +ir;

Donde ina; e ir; son los indices de inasistencia escolar y de rezago grave, para los nifos de

3a 15 anos en el hogar j, respectivamente. El algoritmo para obtener el primero de ellos es:

ina; =[t+wi_Jh(t+ni,) si ndss>0

0 en caso contrario.

j . - . .
donde M3_15 es el nimero de nifios de 3 a 15 afios en el hogar que carecen de educacién basica,

j . . . . L
wi = _Nina_ representa la fraccién de nifos de 3 a 15 afios, sin educacién basica, del hogar
Ina ]
3-15

Jj que no asisten a la escuela; nj, es el nimero de nifios de esas edades que careciendo de la

educaciéon basica no asisten a la escuela.

La incidencia, intensidad y desigualdad del incumplimiento a la NEB se estimaron con los
microdatos del XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000 y el II Conteo de Poblacién y Vivienda
2005. Entre los principales resultados®? de incidencia se encontrd que, en el ano 2000, mas del

72% de los hogares —16 millones— de México presentaban algin grado de incumplimiento de
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la NEB, es decir, en estos hogares algin nifio de 5 a 15 anos no asisti6 a la escuela cuando
debia hacerlo por carecer de la educacién basica o alguien de 16 afilos o mas no contaba con
secundaria completa. Destaca también que para 2005 se presentd una reduccién en la inci-
dencia del incumplimiento cercana a 7 puntos porcentuales, aunque el numero de hogares

no se redujo.

La incidencia del incumplimiento de la NEB también se estimé en términos de poblacién. En
2005 casi el 34% de la poblacién incumplia alguna disposicién de la NEB, lo cual representa
31,6 millones de habitantes con carencias educativas (grafica 1), de los cuales, 23,1 millones
eran adultos de 30 aflos y més que no contaban con la educacién bésica, asi como 6,9 millones

de jévenes entre 16 y 29 anos y sélo 1,6 millones de nifios que no asistian a la escuela.

Cabe hacer notar que los tres indicadores de incidencia, intensidad y desigualdad del incum-
plimiento de la NEB estan altamente correlacionados —de forma positiva— con el indice de
marginacién y de —-forma negativa- con el indice de desarrollo humano. Con el indice de mar-
ginacion® el rango de las correlaciones oscilan entre 0,86 y 0,93, mientras que con el indice de

desarrollo humano las correlaciones van de -0,89 a -0,91.

Estos resultados muestran que mediciones agregadas de la composicién y tamano de las bre-
chas educativas de los hogares, en México se asocian estrechamente a indicadores multi-
dimensionales de exclusién social y de desarrollo humano para su poblacién. Por un lado,
el indicador de marginacién resume informacién de nueve variables de carencias sociales:
dos de ellas referidas a escolarizacién minima, cinco a las carencias en las viviendas, una al
tamano de la poblacién y, la ultima, a la poblacién con ingresos insuficientes; por el otro, y
como es ampliamente conocido, el indice de desarrollo humano integra valoraciones de tres
capacidades basicas: gozar de una vida sana y extensa, contar con educacion y disfrutar de un
nivel de vida decoroso (PNUD, 2005).

El desarrollo de la familia de indicadores acerca del incumplimiento a la norma de escolaridad
béasica requirié de casi dos afos de trabajo. Sin embargo, la solidez tedrica que brinda partir
de sustentos normativos, asi como y las cualidades técnicas y practicas de los indicadores
propuestos hacen posible que estos indicadores sean utiles para monitorear resultados de

politica social.
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En esta casi una década de trabajo, en opinién de los autores, el trabajo del INEE en materia
de indicadores empieza a ser un apoyo importante en los diagnésticos y evaluaciones sobre la
educacién béasica en México que realizan autoridades y mandos medios de las secretarias de
educacién federal y de las entidades federativas, investigadores educativos y organismos de
la sociedad civil. La independencia técnica que ha gozado el INEE, asi como su apego a altos
estdndares profesionales y éticos, estd permitiéndole construir una reputacién y credibilidad
en la sociedad mexicana de organismo competente técnicamente y con caracter de evaluador

externo del sistema educativo.

Aunque satisfactorios los avances logrados en el SIE, no son suficientes ante el estado de la
calidad educativa en México. Es imprescindible avanzar hacia un SIE que sea un instrumento
cada vez mas Util a los tomadores de decisién para la mejora de la educacion. Las estrategias
para alcanzar esta meta son profundizar la interaccion con los principales usuarios; generar
estudios que sustenten el desarrollo de referentes para la evaluacién, asi como de nuevos
indicadores, substancialmente de indicadores resumen y particularmente de indicadores de
procesos y gestién escolar; consolidar al SIE seleccionando un nucleo estable de indicadores;
impulsar la mejora de las estadisticas educativas, especialmente de aquellas enfocadas a los
docentes, los supervisores al gasto educativo de las entidades federativas y a la infraestructu-
ra de las escuelas; continuar con la formacién y capacitacién del personal dedicado al disetio
y célculo de los indicadores, esta formacién estara orientada a un mayor conocimiento y com-

prensién de nuestro sistema educativo.

El desarrollo y mantenimiento del SIE del INEE es fruto de un gran conjunto de personas e
instituciones. Disculpandonos por las omisiones, queremos mencionar especialmente a los
miembros de la Direccién de Indicadores compuesto ademas por Jessica Néjera, Edgar Valen-
cia, Verénica Medrano, Arturo Barranco, Jaime Mejia, Rodrigo Jiménez, Cristina Mexicano y
Guadalupe Torres. Agradecemos principalmente a Felipe Martinez, primer director general
y fundador del INEE, quien orient6 este trabajo a través de sus multiples escritos, conversa-
ciones y colaboraciones con el personal de la DIE. A Margarita Zorrilla, directora general del
INEE, a Annette Santos, directora general adjunta, y a todo el equipo directivo y técnico del
INEE, tanto de las areas de apoyo como de las técnicas. A todos nuestros consejeros técnicos:
Benilde Garcia, Daniel Taccari, Pedro Flores, Roberto Rodriguez, Alejandro Marquez, Teresa
Bracho, Margarita Zorrilla y Francisco Soares. Entre las instituciones apreciamos la colabora-
ci6on de la Secretaria de Educacion Publica, a través de dos de sus direcciones, DGPP y DGDGIE,

al INEGI, al Coneval y al Conapo por mantener una colaboracién continua con el INEE.
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Los indicadores educativos elaborados por la UNESCO, la OCDE y la UE se han convertido en
un instrumento indispensable para conocer la situaciéon comparada de la educaciéon. Las tres
instituciones comparten rigor y criterios a la hora de elaborar indicadores, particularmente
desde el compromiso conjunto alcanzado para este fin. Incluso comparten un elevado nimero
de indicadores de recursos y de resultados educativos, tanto los que provienen de fuentes es-
tadisticas comunes en el acuerdo UOE (UNESCO/OCDE/UE), como los que ofrecen los estudios

especificos de evaluaciéon del rendimiento de los alumnos o de los procesos educativos.

En los anos recientes, la OCDE y la UE han desarrollado dos conjuntos de indicadores edu-
cativos diferentes, aunque comparten algunos rasgos definitorios. Ambos responden a una
decidida intencién de contribuir al conocimiento de los sistemas educativos con el fin de ayu-
dar a la toma de decisiones de politica educativa, para mejorar la educacién y orientarla en la

consecucién de determinados objetivos.

Por otra parte, ninguno de los dos conjuntos de indicadores de estas instituciones se acomoda
exactamente a lo que en capitulos anteriores se ha definido como “Sistema” de indicadores
educativos. No obstante, los Indicadores de la OCDE (con este nombre los presenta en sus ulti-
mas ediciones esta organizacién) se aproximan mas al concepto propuesto de sistema interna-
cional de indicadores educativos, mientras que los de la UE se ponen al servicio, de modo decidido,

a la consecucién de los objetivos educativos definidos en la estrategia de Lisboa.

Ademas, los indicadores de la OCDE y los de la UE son herederos de una muy larga tradicién
histérica que, a fin de conocer mejor la realidad y poder actuar sobre ella, ha tratado de definir
qué aspectos de esa realidad son mas relevantes y, por tanto, objeto de valoracién y medida.
La confluencia de ambas preocupaciones de medir y valorar ha llevado al concepto de indica-
dor, primero en el mundo fisico, después en el econémico y social y, en las Gltimas décadas,

también en el educativo.

Puede decirse que la medida y la cuantificacién de la realidad aparecen con las primeras civi-
lizaciones. La necesidad de conocer la realidad fisica en general daria lugar al nacimiento de

ciencias como la geometria o la astronomia en las sociedades clasicas o en la Mesoamérica
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prehispanica, en los primeros siglos de nuestra era. La necesidad de influir en la realidad
fisica, ligada a la supervivencia y a la produccion de bienes, provocé la aparicién de la agri-
mensura o los antecedentes de la topografia que practicaban los medidores de las crecidas del
Nilo y los escribas en el Antiguo Egipto. Las exigencias del dominio de la realidad econémica
y social determinarian la existencia de los censores y los censos romanos, el calpixque del

Imperio Azteca o el control de la recogida de bienes producidos por la mita en el Imperio Inca.

Las sociedades cristianas de la Europa medieval realizaron, desde la Baja Edad Media, recuen-
tos y registros econémicos y sociales que se convirtieron en un recurso fundamental para la
toma de decisiones por parte de las autoridades feudales. Mas recientemente, esas cuantifi-
caciones se han convertido en una fuente valiosisima para los historiadores. Los libros pa-
rroquiales recogieron una primera contabilidad de la poblaciéon medieval, tan completa como
precisa: se anotaban los bautismos, los matrimonios y las defunciones. Ademas, en los libros
decimales se encuentra una informacién muy significativa sobre los vecinos dependientes
de una parroquia (unidades familiares y econémicas sujetas al diezmo), la produccion de los
principales productos agrarios sometidos a diezmo o los ingresos (de tipo feudal - sefiorial)
derivados del mismo, que percibian la Iglesia o el Rey (tercias reales). Ademaés, hay una con-
tabilidad en muchos casos muy minuciosa de seforios, abadias y conventos que recogen las

rentas feudales como las sefialadas, o los derechos de portazgos y aduanas y otros similares.

En la Edad Moderna se extienden y actualizan en América este conjunto de contabilidades y
“‘estadisticas” y se amplian las relacionadas con las actividades comerciales (precios, inter-
cambios en los mercados, casas de contratacién, companias de Indias...), ademas de reali-
zarse censos, padrones y vecindarios modernos. Desde finales del siglo XVIII se utilizan en
Estados Unidos cuantificaciones de diferentes aspectos sociales que terminan incluyéndose

en los informes oficiales sobre el Estado de la Unidn.

Seria a mediados del siglo XIX cuando se generalizase en todo Occidente, paralelamente a la
consolidacién de los estados modernos, la constitucién de organismos especificos dedicados a
la elaboracion de las estadisticas oficiales de la poblaciéon y de la realidad econdémica y social.
Estas estadisticas de la poblacién (censos modernos) van acompafnadas de informacién muy
valiosa sobre distintas variables y condiciones sociales. Del mismo modo ocurre con las es-
tadisticas de la produccién agraria e industrial, del comercio y los mercados, de la propiedad
(los catastros modernos), o con las contabilidades de las Haciendas estatales y de las politicas

fiscales y monetarias propias del Estado democrético.
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En la segunda mitad del siglo XIX se crean ministerios responsables de la educaciéon en mu-
chos paises, como unidades separadas o integradas en otros ministerios. Y con ellos, aunque
con un ritmo y una periodicidad muy diferentes, se elaboran leyes educativas que organizan
las ensefianzas, establecen la escolarizacién obligatoria y regulan la recogida de informacién

sobre los alumnos, las escuelas e instituciones de ensenianza y los maestros y profesores.

De ese modo, a lo largo del siglo XIX, se constituyen muchos servicios estadisticos nacionales
en el campo de la educacién, generalizandose ampliamente en el siglo XX. Los datos que di-
chos servicios proporcionan acerca de la escolarizacién de ninos y jévenes y la alfabetizacién

de los adultos sirven de base para realizar las primeras valoraciones de los sistemas educativos.

Los primeros indicadores educativos, como los de los contextos de la educacioén, proceden,
entre otras fuentes, de las estadisticas e indicadores econémicos elaborados a partir de las
contabilidades nacionales o de las encuestas laborales (LFS), como la Encuesta de la Poblacién
Activa de Espana (EPA). Procedencia similar tienen los indicadores de recursos que requie-
ren, como los anteriores, del auxilio de las estadisticas y de los indicadores demograficos,
indispensables para todos los célculos relativos a escolarizaciones o tasas de resultados. Un
ejemplo, puede ser la estrecha relacién que hay entre los indicadores econémicos, sociales,
demograficos y educativos que se producen en todas las estimaciones de resultados educati-
vos a largo plazo (impacto), cuando abordan la formacién alcanzada por la poblacién adulta.
En resumen, no es posible entender los indicadores educativos al margen de los econémicos y

sociales, de los que son cémplices, herederos y deudores.

Por otra parte, desde mediados del siglo XX se ponen en marcha algunas iniciativas interna-
cionales para evaluar los sistemas educativos, como las que dieron lugar al nacimiento de la
IEA (International Association for the Evaluation of Educational Achievement). A los estudios
propuestos por esta asociacién se fueron incorporando diversos institutos de investigaciéon y
evaluacion educativa, en ocasiones vinculados a universidades y en otros casos integrados en
organismos dependientes de los ministerios de educacién. Entre los paises iberoamericanos
hoy representados en la I[EA se encuentran Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Espafia, Méxi-
co y Portugal. Los estudios de evaluacién ofrecen una informacién imprescindible sobre los
resultados de los alumnos y se han convertido en una fuente fundamental de los sistemas de

indicadores.

La Organizacién de las Naciones Unidas impulsé desde 1976 el desarrollo y la publicacion de
un sistema flexible de indicadores sociales. En 1989 publicé un Manual sobre la utilizacién de

tales indicadores que incluia una lista de trece areas tematicas. Una de ellas fue la dedicada
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a la Ensefianza y los servicios educativos, que se organizd en cuatro apartados: grado alcanzado y
analfabetismo, matricula y fracaso escolar, educaciéon y capacitacién de adultos y, finalmente,

personal educativo y gastos en educacién.

Llegados a este punto, es muy importante destacar la diferencia entre una estadistica his-
térica y un indicador moderno. Las estadisticas de la educacién permiten conocer, de modo
cuantitativo y riguroso, un determinado aspecto de la realidad educativa y esta medida es fun-
damental para aproximarse al conocimiento cientifico de dicha realidad. Buena parte de las
estadisticas educativas se convierten en indicadores, desde el momento en que hay una inten-
cionalidad precisa de usar la informacién que proporcionan, para explicar de modo sintético
un aspecto determinado del sistema educativo o su conjunto, sirviendo de instrumento para
la actuacién practica o para la politica educativa en relacién con esa parte o con el conjunto

de la educacion.

Desde esta perspectiva, no todas las estadisticas, mas bien sélo unas pocas, son susceptibles
de convertirse en indicadores educativos. Y no todos los indicadores educativos proceden de
estadisticas econémicas, sociales o de la educacién. De modo que los indicadores, para mere-

cer tal denominacién, requieren esta conjuncién de medida rigurosa e intencién politica.

Tendremos ocasién de resaltar la importancia de los indicadores de resultados que proceden
de las evaluaciones nacionales e internacionales. También conviene insistir en que es funda-
mental poder elaborar indicadores educativos sobre los procesos en el aula y en la escuela, o
sobre aspectos de la organizacién de los centros educativos y del trabajo de los equipos docen-
tes, de los que no hay casi informacién estadistica, y la que ofrece la evaluacién, al menos la

externa y del sistema, es todavia hoy manifiestamente insuficiente.

Los primeros intentos de la OCDE por elaborar un conjunto de indicadores educativos inter-
nacionales arrancan en los afios 60 del siglo pasado. En aquellos afios habia ya una sélida
experiencia en el calculo de indicadores en el ambito econémico, que son, aun hoy en dia,
un elemento de referencia imprescindible para valorar el nivel de desarrollo y el buen o mal
funcionamiento econémico de los paises. Sin embargo, no existia antecedente alguno sobre
el calculo de un sistema organizado y coherente de indicadores en un campo tan complejo -y
dificil de reflejar en cifras— como es el de la educacién (Gil, 1999)

El primer proyecto documentado de construccién de un sistema internacional de indicado-

res de la educacion fue emprendido por la OCDE en 1973 (Bottani y Tuijnman, 1994), con la
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aprobacién del documento titulado “Un marco para unos indicadores educativos que guien
las decisiones de los gobiernos”. Se propuso en este documento el cdlculo de un total de 46
indicadores distribuidos en seis categorias, correspondientes a otras tantas areas de politica
educativa en las que se valora la contribucién de la educacién a la transmision del conoci-
miento, al logro de la igualdad de oportunidades y a la movilidad social, a las necesidades de
la economia, al desarrollo individual, a la transmisién y evolucién de los valores y, finalmente,

al uso eficaz de los recursos para el logro de los objetivos politicos anteriores.

Pero el proyecto no pudo contar con el apoyo suficiente de los responsables de las politicas
educativas, ya que todavia no habian llegado al convencimiento de que la informacién rele-
vante, sensible y oportuna que ofrecian unos buenos indicadores educativos, pudieran ser de
mayor utilidad en la toma de decisiones y en la orientacién de los sistemas educativos. El pro-
yecto fue abandonado, aunque no definitivamente, ya que en 1988 se retomo con el acrénimo
INES (Indicators of National Education Systems) que dio su primer fruto en 1992 con la publica-
cién de Education at a Glance / Regards sur leducation, cuya aparicién se producira anualmente
a partir de ese afio. Desde 2005 se publica en espanol con el titulo de Panorama de la Educacion.
La primera edicién de Education at a Glance incluia 36 indicadores, pero este numero inicial de
indicadores ha ido variando a lo largo de las ediciones anuales posteriores, hasta reducirse a
25 en la edicién de 2009.

La OCDE ha tenido siempre la pretensién de organizar los indicadores en un marco general
que proporcionase una explicacién adecuada y coherente acerca del funcionamiento de los
sistemas educativos. Durante bastante tiempo ha distribuido los indicadores en las tres ca-
tegorias fundamentales que ya servian de marco organizador en 1992: contexto, recursos y
resultados. Desde la edicién de 2002 a estas tres categorias se afladié una referida al acceso a
la educacién, la participacién y la progresiéon. El modelo resultante incluia entre seis y catorce
indicadores en cada una de las categorias sefialadas, que Scheerens (2004) agrup6 y describid

del siguiente modo.

Los Indicadores de contexto, hacen referencia a las caracteristicas de la sociedad y a las
de los sistemas educativos. Se refieren a la poblaciéon (tamano relativo de la poblacién
en edad escolar), al contexto basico financiero y econémico (PIB per cépita), a los obje-
tivos generales de la educacién y los estandares por nivel educativo (tasas de logro de
la educacién superior, distribucién equitativa de los graduados universitarios) o a la
estructura de los centros educativos en cada pais, segin las caracteristicas descritas en
la Clasificacién Internacional de los Niveles Educativos (siglas CINE o ISCED en inglés).

Los indicadores de entrada (input), hacen referencia a los recursos financieros y humanos
invertidos en educacién. Son los relativos al gasto por alumno, al gasto en investigacion
y desarrollo en educacién, al porcentaje del total de la mano de obra empleada en la
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educacién, a la ratio alumno-profesor por nivel educativo o a las caracteristicas del
profesorado en términos de edad, género, experiencia, cualificaciones o salarios.

Los indicadores de proceso, abordan las caracteristicas del entorno de aprendizaje y de los
centros educativos y comprenden aspectos como el modelo de centralizacién/descen-
tralizacién, las prioridades del curriculo por nivel educativo, expresadas, por ejemplo,
por el tiempo dedicado a la ensenanza de las distintas materias; las prioridades en las
reformas educativas, o las inversiones y la organizacién estructural para la evalua-
cién del sistema educativo. No obstante, debe sefialarse que, como los resultados, los
procesos educativos ofrecian y ofrecen notables dificultades para su medida y siguen
constituyendo un reto para los responsables de los indicadores.

Los indicadores de resultados, hacen referencia, por un lado, al acceso a la educacion,
cuando contabilizan las tasas de participacién en primaria, secundaria y terciaria,
por ejemplo; por otro lado, los indicadores de resultados consignan los progresos y los
logros educativos, con medidas referidas a la proporcién de alumnos que obtiene una
titulacién educativa, las tasas de abandono en distintos niveles del sistema educativo,
el rendimiento medio en distintas areas basicas curriculares, como las matematicas,
las ciencias o la comprension lectora, medidas al final de la educacién primaria o se-
cundaria y sobre las competencias adquiridas por los alumnos.

Los indicadores de impacto o de resultados a largo plazo, hacen referencia a determinados
cambios sociales que tienen lugar como efecto de la educacién en la poblacién adulta;
por ejemplo, el impacto de la educacién en el mundo laboral, ya sea mediante la va-
loracién del desempleo segtn el nivel de logro educativo, la situacién en el mercado
laboral de los que abandonan tempranamente los estudios o los ingresos salariales
relacionados con el nivel de formaciéon y educacién.

El problema de fondo que planteaba el sistema de indicadores propuesto por la de la OCDE es
que los datos que servian de base para el célculo de los indicadores procedian fundamental-
mente de los sistemas de informacién estadistica. Las administraciones educativas habian
venido construyendo estos mecanismos de informacién desde el siglo XIX, como se ha sefia-
lado, pero aun cuando pudiesen ser muy eficaces no se adaptaban plenamente a las nuevas
demandas. En efecto, la estadistica tradicional se habia preocupado mas por proporcionar
soporte empirico para la gestién del sistema educativo que para otros fines de naturaleza mas
politica. En consecuencia, se informaba, no siempre con precision, sobre el nimero de escue-
las, alumnos o profesores (Special Study Panel, 1991, citado por Martinez Rizo en el capitulo 1).
Pero o se estaba en condiciones de ofrecer verdaderos indicadores concebidos para orientar la
toma de decisiones (Consejo UE, 2007). El desarrollo del proyecto de indicadores de la OCDE
obligd a los paises participantes a modificar y afinar sus fuentes de informacion y a renovar

en algunos casos sus procedimientos estadisticos tradicionales.

La publicacién sostenida de Education at a Glance o Panorama de la educacion ha exigido la colabo-
racion de los paises miembros de la OCDE y de un buen numero de expertos y de institucio-
nes. El material publicado es previamente revisado por el Grupo técnico de INES (hoy Working

Party) que propone al Comité de Politicas Educativas de la OCDE la toma de decisiones acer-
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ca de la composicién final de cada volumen. En las sucesivas ediciones se ha procurado un
equilibrio entre la consolidacién del conjunto de indicadores ya establecidos y la inclusién de
nuevos indicadores en desarrollo, referidos a cuestiones que ocupan un lugar importante en

las agendas de politica nacional.

Dicho de otro modo, los indicadores de la OCDE atienden a la preocupacién por constituir un
sistema complejo que refleje el conjunto de elementos y factores esenciales de los sistemas
educativos y, al mismo tiempo, al proposito de ofrecer un instrumento de maxima utilidad

para los objetivos y politicas educativas.

Esta doble preocupacién orienta los requisitos que deben reunir los indicadores incluidos en la
publicacién y que siguen siendo objeto de reflexiéon y discusion en las recientes reuniones del
6rgano responsable del proyecto del INES. Por un lado, es una preocupacién fundamental en
la relevancia politica de los indicadores adoptados. Desde esta perspectiva el valor de los indi-
cadores se mide por el grado en que sirven para orientar y dirigir las politicas educativas que

desean desarrollar los paises participantes en el proyecto.

Por otra parte, es indispensable garantizar la viabilidad técnica de la construccién del indicador,
es decir, la coherencia de cada indicador y del conjunto, la correccién de las definiciones, la cali-
dad de los datos y la solidez de las metodologias que se utilizan para producirlos. Este requisito
es indispensable si se desea asegurar la consistencia en las definiciones y en el tratamiento
de los datos, con el objeto de facilitar su interpretacién, asi como para garantizar el rigor en
la comparacién de los sistemas educativos. En este sentido de hacer posible la comparacién, es
preciso que los indicadores sean universales o, dicho de otro modo, ofrezcan informaciéon de
la mayoria los paises aunque, en ciertos casos, algunos indicadores experimentales o que uti-
lizan metodologias més complejas cubran una menor proporcién de paises, pero cuya utilidad

compensa precisamente por los vacios que suelen cubrir.

Por otra parte, para garantizar los criterios sefialados, los indicadores de la OCDE deben pro-
venir de las informaciones recogidos por el INES y sus redes, asi como del cuestionario de
la UOE (UNESCO-OCDE-UE). Pero algunos de los indicadores recientes proceden de estudios
especificos, como en el caso de los indicadores obtenidos del PISA o del TALIS, proyectos que
nacen precisamente para cubrir lagunas o para ampliar la capacidad del INES, con el fin de
abarcar aspectos cruciales del sistema educativo, como los resultados o los procesos. En cier-
tas ocasiones el Panorama de la Educacion ha incluido indicadores previamente publicados por
otras organizaciones internacionales o institutos de investigacién, siempre que hayan sido

calculados utilizando métodos transparentes y revisables por el Working Party de OCDE.
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Finalmente, los indicadores de la OCDE deben ser consistentes con las cifras que aparezcan a
nivel nacional y, en todo caso, deben poder explicar satisfactoriamente las diferencias; se tra-
ta de asegurar la credibilidad de las cifras y la correcta interpretacién de cada indicador; es
decir, el anélisis y la interpretacién de un indicador debe estar en consonancia con la calidad

técnica de los datos que utiliza.

En resumen, los indicadores de la OCDE deben satisfacer de modo equilibrado su doble con-
dicion indispensable de relevancia para las politicas educativas y rigor y viabilidad técnica. Esta doble
exigencia condiciona la obtencién de la informacién que ofrecen los indicadores de las dife-

rentes ediciones.

La elaboracién de estadisticas, la administracién de cuestionarios a distintos agentes educa-
tivos y la realizacién de evaluaciones y estudios especificos se enfrentaban a no pocas dificul-
tades, sobre todo cuando se trataba de elaborar indicadores de resultados, particularmente
del rendimiento de los aprendizajes de los alumnos. Se recurri6, en un principio, a estudios
internacionales de evaluacion, como es el caso de los promovidos por la IEA, pero no abarca-

ban a todos los paises de la OCDE ni tenian la regularidad deseada.

Por ello, los responsables de INES decidieron elaborar indicadores de rendimiento propios, lo
que dio lugar a la ambiciosa iniciativa de evaluacién internacional en la que se ha convertido
el programa PISA, cuya primera recogida de datos se hizo en el afio 2000 y que proporciond
sus primeros indicadores para la edicién de 2002 de Education at a Glance. A partir de enton-
ces, el ciclo de evaluacién del PISA, realizado cada tres anos: 2003, 2006 y 2009, ha permitido
disponer, de manera regular, de indicadores rigurosos y universalmente aceptados del ren-
dimiento de los aprendizajes de los alumnos y su grado de adquisicién de las competencias

béasicas debidamente contextualizados.

El caso de los indicadores de resultados es el mas destacado, sobre todo por el desenlace que
ha tenido a través del programa PISA, pero no es el unico. El proyecto de indicadores de la
OCDE ha sabido aglutinar a un amplisimo numero de expertos, estadistas, administradores
de la educacioén e investigadores, que han trabajado juntos para explorar nuevos ambitos, de-
finir y probar nuevos indicadores y explotar las fuentes de datos disponibles. Pero los retos en
la obtencién de buenos indicadores sobre los procesos educativos son hoy todavia fundamen-
tales. El estudio TALIS, incorporado en la Gltima edicién de Panorama de la Educacién, trata de
aportar evidencias sobre la situacién, actitudes y circunstancias del trabajo del profesorado
y sobre las circunstancias en las que se desarrollan en el aula los aprendizajes. Finalmente,
con el programa PIAAC se ha puesto en marcha un proceso que pretende aportar informacion
decisiva sobre la formacién alcanzada por la poblacién adulta y su dominio de competencias

bésicas.
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Un ejemplo reciente de explotacién de los resultados PISA 2006 lo constituye el Informe GIP
(Grupo Iberoamericano de PISA) que ademas incluye una serie de indicadores considerados
relevantes para reflejar los contextos nacionales de la educacién: las caracteristicas de la
poblacioén, el grado y el tipo de desarrollo econdmico y social que presentan los paises parti-
cipantes; la magnitud de la inversién educativa; la cobertura de los sistemas educativos y la

eficacia de los sistemas educativos de estos paises (GIP, 2009).

El caracter de indicadores al servicio de la politica de los indicadores de la OCDE queda de
manifiesto desde el editorial de esta edicién de 2009, en el que se afirma que esta edicién no
puede todavia evaluar el impacto de la crisis en los sistemas educativos pero proporciona indicadores que
informan el debate sobre como las inversiones en capital humano pueden contribuir a la recuperacion
econémica (OCDE, 2009). En la edicién de Panorama de la Educacién de 2009 los indicadores se or-
ganizan en cuatro capitulos, en los que el esquema comentado (contexto-recursos-procesos-
resultados) se ve alterado en un orden indicativo de las actuales prioridades de los paises

participantes en el proyecto.

El capitulo A, se dedica a los Resultados de las instituciones educativas e impacto del aprendizaje. Se
abordan por tanto, en primer lugar, los indicadores sobre los resultados en la educacién obli-
gatoria (PISA), en la postobligatoria y en los estudios superiores, la formacién alcanzada por
la poblacién adulta y los beneficios e incentivos para invertir en educacién, indicadores todos
ellos que pasan a ser aspectos fundamentales en el informe y preocupacién esencial de los

paises participantes. Los nueve indicadores de este capitulo son los siguientes:

Al. ;Hasta qué nivel han estudiado los adultos?

A2. ;Cuantos estudiantes finalizan la educacién secundaria y acceden a la educacién terciaria?
A3. ;Cuantos estudiantes finalizan la educacion terciaria?

A4. ;Qué saben hacer los alumnos de 15 afios (PISA 2006)?

A5. ;Cuales son las actitudes y motivaciones de los alumnos en PISA 20067

A6. ;Como afecta la participacién en educacion a la participacién en el mercado de trabajo
A7. ;Cudles son los beneficios econdmicos de la educaciéon?

A8. ;Cuales son los incentivos para invertir en educacién?

A9. ;Cuales son los resultados sociales de la educacion?

El capitulo B, analiza los Recursos financieros y humanos invertidos en educacion. Este conjunto
de indicadores es ya tradicional en la edicién y proporciona informaciéon sobre los recursos
de que disponen los sistemas educativos; informacién necesaria, aunque no suficiente, para
valorar la eficiencia de los resultados. Con estos indicadores se pretende, como senala el in-

forme, aportar instrumentos esenciales para las politicas educativas.
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B1. ;,Cuanto se gasta en educacién por alumno?

B2. ;Qué proporcién de la riqueza nacional se dedica a educacion?

B3. ;Cuanta inversién publica y privada se destina a educacién?

B4. ;Cuadl es el gasto publico total en educacion?

BS. ;Cuénto pagan los alumnos de educacién terciaria y qué ayudas publicas reciben?
B6. s;En qué recursos y servicios se gastan los fondos destinados a educacion?

B7. ;Qué factores influyen en el nivel de gasto?

El capitulo C aborda cuestiones relativas al Acceso a la educacion, participacion y progresién. Los
indicadores de este capitulo combinan informacién sobre tasas de escolarizacion en las dis-
tintas etapas educativas, niveles de estudios e instituciones (aspectos ya muy tradicionales
desde los primeros indicadores educativos) con la procedencia de los alumnos y su distribu-
cién segun estudios (indicadores vinculados a la movilidad) y con informacién sobre la rela-
ci6on entre la formacién alcanzada y las oportunidades de empleo (en realidad un indicador de

impacto, identificado como de progreso).

C1. ;Quién participa en la educacién?
C2. ;Quién estudia en el extranjero y dénde?

C3. ;Cuanto éxito tienen los estudiantes al pasar desde la educacién al trabajo?

Finalmente, el capitulo D analiza el entorno de aprendizaje y la organizacién de los centros escolares.
Es el capitulo dedicado a los procesos educativos. Los estudios de evaluacién resaltan cada
vez con mayor evidencia la importancia del trabajo de las escuelas y de los equipos docente,
la actitud de los alumnos y la implicacién de las familias para la consecucién de unos buenos
resultados y como, a partir de un nivel suficiente de recursos, son los procesos los que ejercen
una influencia definitiva para valorar la eficiencia de los resultados. Por ello se ha incluido en
esta ultima version los resultados del TALIS, que se suman a indicadores tradicionales sobre
las horas lectivas, la jornada laboral y la retribucion de los profesores. El propésito del TALIS
con respecto a los procesos en los indicadores de la OCDE viene a ser similar al que desde 2000
desempenia el PISA en relaciéon con los resultados educativos. Hay que resaltar también que
ambas fuentes son asimismo utilizadas por la UE y la mayoria de los sistemas nacionales que

participan en ambos estudios.

Se han fortalecido en los ultimos afios, como se ha sefialado, algunos de los indicadores que
informan sobre los resultados (PISA) como los que atienden a los procesos educativos (TALIS), aun-
que algunos de los indicadores sobre actitudes de los alumnos, o los que se basan en opiniones de
los maestros requieren todavia un considerable trabajo. En el conocimiento y en la definicién de un
buen conjunto de indicadores internacionales sobre los procesos educativos y la organizacion y el

funcionamiento de las escuelas es un importante y complejo camino que auin queda por recorrer.
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D1. ;Cuanto tiempo pasan los alumnos en clase?

D2. ;Cudles son las ratios alumno-profesor y el tamarfio de las clases?

D3. ;Cual es la retribucién de los profesores?

D4. ;Cuanto tiempo dedican los profesores a ensenar?

DS5. ;Cuanta evaluacién e informacion de sus resultados reciben los profesores y cual es su
impacto?

D6. ;Cémo se miden las practicas, las creencias y las actitudes de los profesores?

Estas incorporaciones muestran el caracter dindmico de los Indicadores de la OCDE y refuer-
zan la idea de su finalidad estrechamente vinculada a las politicas educativas. Se trata por
tanto de un conjunto de indicadores que responde al maximo rigor conceptual pero que pre-
tende al tiempo ser eminentemente practico, en el que los paises responsables del proyecto y
la OCDE tratan de fortalecer los lazos entre las necesidades de la politica y el mejor conjunto

de datos internacionales comparables.

Es considerable el nimero de paises que publican informes nacionales de los indicadores de
la OCDE, como es el caso de Espana, donde al mismo tiempo que aparece Panorama de la edu-
cacién se difunde un informe espariol, que resume los indicadores internacionales de la OCDE,
y reproduce los datos més destacados desde la perspectiva espafiola en comparacién con la
OCDE, la Unién Europea y algunos de los paises que se han considerado mas relevantes para
dicha comparacién. Este Informe espanol se organiza en los mismos apartados del Panorama
de la educacion. Hasta la fecha han aparecido los informes correspondientes a las ediciones de
2006, 2007, 2008 y 2009 (Instituto de Evaluacién, 2009).

Desde 1995 la Comisién Europea publica las Cifras clave de la educacién en la Unién Europea. No
nacié esta publicacién con un propésito definido de ofrecer un nuevo sistema de indicadores
adaptado al espacio europeo, sino con la intencién de ofrecer una recopilacién de informaciéon
y datos relativos a algunos aspectos clave de los sistemas educativos de los paises europeos
que participan en las actividades de la red Eurydice dentro del programa Sécrates. La publi-
caciéon se organizd en 2005 en los capitulos siguientes: a) contexto, b) organizacién, c) partici-
pacién, d) recursos (Inversion y equipamiento, profesorado, directores de centros) e) procesos
educativos (calendario y horario lectivo, evaluacién de los alumnos) y f) titulados y niveles de

cualificacidn
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Las Cifras clave presentan una mayor proporcién de informacién cualitativa que los Indicado-
res de la OCDE. Dicha informacién procede de la red Eurydice, del sistema estadistico euro-
peo coordinado por Eurostat y de ciertos datos obtenidos a partir de estudios internacionales
como los de la OCDE y el IEA. Ademas, la publicacién aporta interpretaciones o analisis en
cada uno de los capitulos. La edicién no ha sido regular en su aparicién, y la tltima entrega
es de 2009 (EURYDICE, 2009).

Desde la perspectiva de los indicadores educativos tiene especial interés la definicion, en la
denominada Estrategia de Lisboa, que realizé el Consejo Europeo de Lisboa, de marzo de 2000,
del objetivo estratégico para 2010 de “convertir a Europa en la economia basada en el conoci-
miento mas competitiva y dinamica del mundo, capaz de crecer econémicamente de manera
sostenible con mas y mejores empleos y con mayor cohesién social”. Se decidié utilizar un
método abierto de coordinacién mediante la definicién de objetivos, calendario, indicadores y
puntos de referencia, controles y evaluaciones comunes, cooperando en proyectos de innova-

cién y calidad, asi como en la difusién de practicas idéneas.

El Consejo Europeo de Estocolmo, de 2001, adoptd 3 objetivos estratégicos y 13 objetivos concretos

que detallaban los anteriores.

1.1. Mejorar la educacién y la formacién de profesores y formadores

1.2. Desarrollar las aptitudes necesarias para la sociedad del conocimiento
1.3. Garantizar el acceso de todos a las TIC

1.4. Aumentar la matriculacién en los estudios cientificos y técnicos

1.5. Aprovechar al méximo los recursos

2.1. Un entorno de aprendizaje abierto
2.2. Hacer el aprendizaje mas atractivo
2.3. Promocién de la ciudadania activa, la igualdad de oportunidades y la cohesién social

3.1. Reforzar los lazos con el mundo del trabajo y con el mundo de la investigacién y la
sociedad en general

3.2. Desarrollar el espiritu de empresa

3.3. Mejorar el aprendizaje de idiomas extranjeros

3.4. Aumentar la movilidad y los intercambios

3.5. Reforzar la cooperacién europea

El Consejo Europeo de Barcelona, de marzo de 2002, adopt6 el Programa Educacién y For-
macién 2010 en el que se definié una lista indicativa de 33 indicadores, se acordé elaborar
informes de progreso y se creé el SGIB (Standing Group on Indicators and Benchmarks, o Grupo per-

manente de indicadores y puntos de referencia) con representantes de los estados miembros
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para desarrollar los indicadores y puntos de referencia y hacer el seguimiento del progreso. La

primera reunién del SGIB se celebr¢ en julio de 2002.

Una primera concrecién de los objetivos europeos de mas y mejor educacién para todos en el
siglo XXI se realiz6 en el Consejo Europeo de Bruselas de 2003, mediante el establecimiento
de cinco puntos de referencia (benchmarks) para 2010, a modo de objetivos precisos del rendi-

miento medio esperado de los sistemas educativos europeos.

Situar por debajo del 15% el porcentaje maximo de alumnos de 15 afios con nivel 1 e
inferior en competencia lectora en PISA.

Reducir al 10% el porcentaje de poblacién entre 18 y 24 afios con educacién secundaria
obligatoria que no sigue estudios posteriores.

Elevar hasta el 85% el porcentaje de personas de 20 a 24 anios que hayan completado
educacién secundaria postobligatoria.

Incrementar en un 15% el numero total de graduados en estudios superiores de mate-
maticas, ciencias y tecnologia y reducir el desequilibrio de género entre los graduados
en estos estudios.

Conseguir que al menos el 12,5% de los adultos de 25 a 64 afios participe en cursos de
formacion.

En el Consejo de Ministros de la Educacién y la Comisiéon Europea de 2004 se acordd publicar,
a fin de hacer el seguimiento de los objetivos para 2010, dos tipos de informes: conjuntos y de
progreso. El informe conjunto se elabora cada dos afios por la Comisién y el Consejo (de ahi
el nombre “conjunto”) a partir de informes nacionales previos, habiéndose publicado hasta
la fecha tres informes conjuntos en 2004, 2006 y 2008. Los informes de progreso se publican
anualmente por la Comisién desde 2004, siendo el Gltimo en aparecer el de 2009 (European
Commission, 2009); en estos informes se da cuenta de la evolucién de la educacién en los
distintos paises de la Unién Europea a partir de los indicadores y los puntos de referencia
definidos.

Estos informes se organizan en diferentes capitulos, dedicados a los diversos objetivos con-
cretos establecidos y que incluyen los indicadores utilizados para medir cada uno de ellos.
Aunque bien es cierto que la falta de indicadores ha impedido medir algunos objetivos, como

es el caso de la ciudadania activa, el espiritu emprendedor o la cooperacién europea.

En mayo de 2007 el Consejo de Ministros de la Unioén Europea dio su aprobacién para la adop-
cién de un nuevo marco de indicadores clave que permitiesen controlar el avance realizado
hacia los objetivos de Lisboa. Estos indicadores deben permitir a la Comisién Europea y a los

paises miembros sustentar sus mensajes claves de politica educativa, analizar el progreso
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realizado tanto a nivel europeo como nacional, identificar e intercambiar las buenas practicas

y, ademas, comparar la actuacién de los paises europeos con otros terceros paises.

Se entendié entonces que un sistema de indicadores vinculado a objetivos educativos con-
cretos requiere, entre otras cosas, una definicién y revisiéon de los objetivos educativos plan-
teados, ademas de acuerdos precisos sobre los indicadores que se tienen que utilizar y que
deberian ser pocos, claros y fiables. Estos indicadores deben apoyarse en estadisticas contras-
tadas y estudios de evaluacion, ser comparables entre paises y regiones y a lo largo del tiempo

y revisarse y adaptarse periédicamente.

El marco de indicadores adoptado debia dar cuenta de los &mbitos de intervencién principales

definidos en la estrategia “Educacion v Formacion 2010”.

Mejorar la equidad en la educacién y la formacion: los sistemas europeos de educacién y
formacién deben ser equitativos.

Fomentar la eficacia de la educacion y la formacion.

Convertir en realidad la formacion permanente (life long learning), que para que sea eficaz
en el futuro requiere que los ciudadanos hayan alcanzado al menos la ensefianza se-
cundaria superior.

Garantizar la adquisicién de las competencias clave por los jévenes, indispensables para ac-
ceder al trabajo en una sociedad del conocimiento.

Modernizar la ensefianza escolar y la formacion del profesorado, asi como la participacién de
todos los docentes en un desarrollo profesional continuo.

Mejorar la imagen y el poder de atraccion de la formacién profesional para jévenes y empre-
sarios.

Modernizar la ensefianza superior. El denominado proceso de Bolonia ha establecido el
espacio europeo de ensefianza superior con una estructura comun de titulos. Se pre-
tende, ademas, estimular la movilidad de los estudiantes y los trabajadores.

Facilitar y estimular la empleabilidad. Se entiende que la empleabilidad y la facultad de
adaptacion de una persona a lo largo de su vida dependen de su nivel de educaciéon y
del grado de adquisicién de las competencias clave que ha alcanzado.

La evolucién de las discusiones y la actualizacién de estos planteamientos han dado lugar
a la adaptacion, redefinicién y adopcién de los indicadores educativos que han quedado for-
mulados desde 2007. Ocho de ellos estan ya siendo plenamente utilizados en los informes de

progreso y otros ocho estan en proceso de desarrollo.


http://europa.eu/scadplus/leg/es/cha/c11086.htm
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1. Participacién en la educacién infantil (4 afios)

2. Abandono temprano de la educacién y la formaciéon (permanencia en educacién y
obligacién después de la educacién obligatoria)

3. Competencias basicas en lectura, matematicas y ciencias (PISA)

4. Tasa de titulacién en la 22 etapa de educacién secundaria (ISCED 3)

5. Titulados en educacién superior

6. Participacién de los adultos en formacién a lo largo de la vida (LLL)

7. Movilidad transnacional del alumnado de educacién superior

8. Nivel de estudios de la poblacién adulta

9. Educacién para alumnos con necesidades especiales

10. Competencias en TIC

11. Inversién en educacién y formacién

12. Competencias civicas (ICCS)

13. Competencias de los adultos (PIAAC)

14. Desarrollo profesional de profesores y formadores (TALIS)

15. Estudio sobre competencias en lenguas extranjeras

16. Competencia en aprender a aprender

Los nuevos puntos de referencia deberan apoyar las prioridades en politica educativa conte-

nidas en los siguientes

Hacer una realidad el aprendizaje a lo largo de la vida y la movilidad.
Mejorar la calidad y la eficiencia de la provisién y de los resultados.
Promover la equidad y la ciudadania.

Afianzar la innovacién y la creatividad en todos los niveles de educcién y formacién.

El Consejo de Ministros de mayo de 2009 ha adoptado 5 nuevos puntos de referencia para

2020:

Al menos el 95% de los nifios entre cuatro anos y la edad de comienzo de la educacion
primaria obligatoria deberan participar en educacién infantil.

La tasa de abandono temprano de la educacién y la formacién debe reducirse por
debajo del 10% (dicho en positivo, al menos el 90% de los jovenes debe permanecer
en programas de educacién o formacién una vez finalizada la educacién secundaria
obligatoria).

El porcentaje de alumnos en niveles bajos de rendimiento en las competencias lectura,
matematica y cientifica debe ser inferior al 15%
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La tasas de ciudadanos de 30 a 34 afios graduados en educacién terciaria debe ser al
menos del 40%

Al menos el 15% de los adultos deben participar en los programas de aprendizaje a lo
largo de la vida.

Y se estd trabajando en la definicién de tres nuevos puntos de referencia: movilidad, em-

pleabilidad y dominio de lenguas extranjeras.

La propuesta de indicadores de la Unién Europea, vinculados a los objetivos, no es una al-
ternativa a los modelos sistémicos de indicadores. Este modelo de indicadores vinculados a
objetivos, complementa los conjuntos de indicadores existentes y pone el énfasis en el carac-
ter eminentemente politico de estos indicadores, pensados para precisar la evolucién de las
politicas de mejora de la educacién y la propia definicién de objetivos educativos a la sociedad.
En este sentido, han estado trabajando, o lo estan haciendo, las sucesivas presidencias de la
Unién Europea desde 2008 a 2010 (que han ostentado sucesivamente Francia, Republica Che-

ca, Suecia, Espafa y Bélgica).

Se seflalaba al principio de este capitulo que la medida, la evaluacién y la elaboracién de in-
dicadores de las realidades econdmicas, sociales o educativas han sido siempre preocupacién
fundamental de los responsables de las politicas sociales. Esta razén practica ha impulsado
de modo decisivo la elaboracion de indicadores econémicos y sociales muy complejos, y que,
al mismo tiempo, gozan de enorme difusién y aceptacion. Es el caso, por ejemplo, de los indi-
cadores de la coyuntura econémica que suelen calcularse y publicarse mensual o trimestral-
mente, como son los relativos al PIB y componentes de la demanda, empleo, precios y salarios,

sector exterior, o los indicadores monetarios y financieros.

La educacion ha pasado en las décadas recientes a recibir una atencién mayor por los respon-
sables econdmicos (capital humano) y por el conjunto de la sociedad. Desde la publicacién del
Informe Delors es efectivamente toda la sociedad la que asume que la

y es la mejor inversion individual y colectiva para construir la sociedad del futuro. Los
indicadores educativos se han convertido en un instrumento indispensable para conocer y

poder transformar la educacién en la direccién deseada.

La construcciéon de unos indicadores rigurosos, fiables, comparables, con elevada relevan-
cia politica, que abarquen el conjunto de aspectos cruciales de los sistemas educativos, es
hoy una necesidad sentida por todos los responsables de la politica educativa y asumida de

manera decidida por los organismos internacionales que se ocupan de la educacién, particu-
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larmente por la UNESCO, la OCDE y la UE y, recientemente, la OEI con el impulso al todavia
proyecto Iberoamericano Metas 2021. Estos organismos recogen la voluntad de los paises que
los integran de conocer la educacién para mejorarla, condicién indispensable de la sociedad

del conocimiento.
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