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PRESENTACION

ste volumen integra los trabajos pre-

sentados por los ponentes invitados al

Seminario Internacional de Indicadores
Educativos realizado en el Distrito Federal el 9
de julio de 2007. El seminario fue organizado
por el Instituto Nacional para la Evaluacién de
la Educacion (INEE) a través de su Direccién de
Indicadores Educativos. La memoria permite
obtener una imagen del estado de comprension
que existe, entre especialistas internacionales y
del pais, acerca de los sistemas de indicadores
educativos.

El lector de estas paginas podrd apreciar
lo que quedd de manifiesto en el seminario; la
convergencia conceptual en torno a la nocién
de calidad educativa, abordada principalmente
por Arturo de la Orden, Daniel Taccari y Felipe
Martinez Rizo. En el evento se pudo apreciar la
influencia en el pais y en América Latina de una
nocién de calidad que involucra varias dimen-
siones, aparte del logro educativo, como la que
sostiene el INEE.

Aportaciones empiricas aparecen a nivel re-

gional con la explicacién sobre el proyecto PRIE
de la UNESCO. En el terreno metodolégico, se
discutié primeramente la propuesta del INEE

con la que se sustento, en 2006, un plan conjun-
to entre la Secretaria de Educacién Publica y el
Instituto para desarrollar un Sistema Nacional
de Indicadores Educativos. En el terreno empi-
rico, Héctor Robles present6 la experiencia del
INEE en torno al disefo y la construcciéon de un
sistema de indicadores para la educacion bésica.
Finalmente, en el plano estatal, Montserrat Ba-
taller y Rafael Diaz expusieron los avances de la
Secretaria de Educacion de Guanajuato para di-
sefiar e implementar un sistema de indicadores
para el monitoreo puntual de los centros esco-
lares orientado a soportar la toma de decisiones
cotidianas.

Con esta publicacién esperamos contribuir
a la difusion de las aportaciones y experiencias
regionales, nacionales y locales en torno a la
construccion de sistemas de indicadores, tema
alrededor del cual existe un interés creciente en
los medios académicos y especialmente entre las
areas estatales de evaluacion educativa.

Felipe Martinez Rizo
Director general







EVALUACION DE LA CALIDAD
DE LA EDUCACION.

UN MODELO SISTEMICO
COMO BASE PARA LA
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INTRODUCCION

os indicadores constituyen una via de eva-

luacién complementaria del juicio de evalua-

dores independientes apoyado en pruebas
e instrumentos de observacion e interrogacion
que, generalmente, expresan la situacion de
ciertas facetas del objeto evaluado, resultados,
procesos, etcétera, mediante una escala. Segiin
Nuttall y Riley (1994), todavia se precisa encon-
trar el lugar de los indicadores en una teoria de
la evaluacion y el modo de combinarlos con el
juicio de evaluadores independientes, asi como
superar ciertas limitaciones que minimizaron la
utilidad y el uso de los primeros intentos, espe-
cialmente su falta de comprensividad y la inade-
cuacion de los modelos de educacion.

Todavia no resulta impertinente preguntar-
se ;qué es un indicador?, y las respuestas a esta
pregunta pueden diferir en alto grado. En efec-
to, las definiciones de indicador varian segtn las
perspectivas del definidor y del usuario. En edu-
cacion, prevalece la clsica definicion de Oakes
(1989), que lo identifica con una estadistica rele-
vante para la politica educativa que proporcio-
na informacién sobre el estado o la situacién, la
calidad o el producto del sistema educativo. Es
cierto, sin embargo, que hoy generalmente se
acepta que no toda estadistica educativa es un
indicador y que puede concebirse un indicador
educativo que no sea una estadistica.

En todo caso, en nuestro campo un indicador
dice algo sobre el rendimiento, las realizacio-
nes o el comportamiento del sistema educativo
y puede ser utilizado para informar la toma de

decisiones. Igual que los indicadores econémi-
cos, Producto Interno Bruto, por ejemplo, o sa-
nitarios, como Indice de Mortalidad Infantil, los
indicadores educativos se centran en aspectos
clave del tépico a que hacen referencia: Indice de
Abandono Escolar en Educacién Secundaria o
cualquier otro. Estos indicadores tienden, pues,
a reflejar las condiciones del sistema como un
todo o de una parte significativa del mismo.

En sintesis, un indicador educativo se identi-
fica con una variable relevante de interés norma-
tivo directo que facilita la formulacién de juicios
concisos, comprensivos y equilibrados sobre as-
pectos clave de la educacion.

Los indicadores tienen gran interés politico;
en realidad, podria decirse que son entidades
politicas. Su construccion refleja siempre unos
determinados presupuestos sobre la naturaleza
y los propésitos de la educacién y, por supues-
to, sobre la direccién que debe seguirse en la re-
forma del sistema. Obviamente, los indicadores,
como una via de evaluacion, producen las mis-
mas consecuencias que cualquier otra forma de
valoracion: lo que se mide es lo que se considera
mas importante. Por tanto, su disefio y desarrollo
implican normalmente una interaccién de face-
tas técnicas y politicas. Los indicadores son defi-
nidos en funcién de los propédsitos especificados
en su formulacién, que generalmente incluyen
las necesidades y exigencias de los gobiernos o
responsables del sistema. En consecuencia, el
foco de su utilizacion se centra en satisfacer las
necesidades de multiples estamentos o audien-




cias tales como gobernantes y legisladores na-

cionales y regionales, familias, profesionales de

la educacion, investigadores, hombres de nego-

cios y sociedad en general.

Las grandes funciones de los indicadores edu-
cativos podrian sintetizarse ast:

- Descripcién de las condiciones de la educa-
cién y de su evolucion y cambio.

- Diagnéstico (modelo médico / deteccién de
sintomas) que supondria la medicién de la
“salud” y efectividad de la educacion.

- Seguimiento de las condiciones de grupos di-
ferentes (regionales, étnicos, socioeconémi-
cos, etcétera).

- Control de los efectos de reformas e innova-
ciones.

- Justificacion y base de politicas educativas.

- Rendimiento de cuentas, manteniendo a es-
cuelas y sistemas responsables de la calidad
de la educacion.

Por otra parte, la informacién proporcionada
por los indicadores puede ser utilizada en una
doble direccién:

- La representada por el decisor, es decir, eva-
luacién y desarrollo de opciones de accién.

- La representada por el investigador, es decir,
incremento y refino de conocimiento sobre
la escuela y el sistema educativo y estudios
comparativos.

Modelos conceptuales como base
de los sistemas de indicadores

Dada la complejidad de los sistemas educativos,
por naturaleza multidimensionales, es obvio que
un indicador individual, con frecuencia una va-
riable unidimensional, proporciona informacién
muy limitada. Para compensar esta limitacion
es necesario construir un sistema coherente y
comprensivo de indicadores que, en conjunto,
suponga una representacion valida del sistema

educativo o de la condicién del mismo objeto de
evaluacién. Los indicadores en el marco del sis-
tema necesariamente deberdn estar logica y em-
piricamente ligados por medio de una red rela-
cional que sélo puede derivar de un modelo que
represente como es y cdmo funciona el sistema
educativo. Este modelo permitird valorar la re-
levancia de cada indicador y del conjunto de in-
dicadores. A partir del modelo pueden utilizar-
se diversas combinaciones de indicadores para
diagnosticar las condiciones actuales o futuras
del sistema educativo, o de una faceta significa-
tiva del mismo.

Las necesarias eleccion y elaboracién de un
modelo védlido para un sistema nacional de indi-
cadores de educacién no es empresa facil, dada
la complejidad de la educacion y sus mdltiples
implicaciones en los diferentes aspectos de la
vida de un pais (politicos, econdémicos, culturales,
demograficos, etcétera). En todo caso, el modelo
implicito en cualquier conjunto de indicadores
nacionales de la educacion debe ser explicitado
si se quiere determinar la validez de tal sistema
de indicadores.

La amplia gama de sistemas de indicadores
existentes y de los modelos en que se sustentan
testimonian las diferentes percepciones y propo-
sitos en unos y otros. La explicacién de esta di-
versidad puede radicar en la eleccion, por parte
de los responsables, de distintos niveles o valores
de las dimensiones o los factores de los modelos
como, por ejemplo, los siguientes:

- Launidad de andlisis utilizada

- Alcance dado a los modelos

- Usos evaluativos de los indicadores

- Perspectiva o foco de la evaluacion

- Nivel de complejidad-simplicidad del mo-
delo

- Diferencias en el 1éxico educativo

- Otros.
En esta perspectiva, un modelo conceptual
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especifica las relaciones entre un conjunto de
conceptos (variables) como sustituto de una
inexistente teoria fuerte del sistema educativo o
de la escuela. Es cierto que existen algunas teo-
rias relacionadas con la educacion, entre las que
podriamos sefalar:

- Teoria de la formacién del capital humano

(economia)

- Teorias del aprendizaje (psicologia)

- Teoria de la funcién de reproduccion (socio-
logia)

- Otras.

¢Podrian integrarse estas teorias en una de
caracter global como base de un sistema de in-
dicadores de educacién? No se conocen teorias
de los sistemas educativos en cuanto tales y, por
tanto, tampoco la existencia de un esquema sin-
gular apropiado para fundamentar un sistema de
indicadores de educacién. Los multiples mode-
los existentes se agrupan en diversos conjuntos
o categorias que se apoyan en distintas dimen-
siones de los sistemas educativos.

Una breve consideracion de la evolucién y el
desarrollo del campo de los indicadores educati-
vos pone de manifiesto que los modelos que pre-
valecen en las ultimas fases son los apoyados en
una concepcion sistémica. Estos modelos, obvia-
mente, ofrecen un esquema analitico adecuado,
por coherente, para organizar el pensamiento
sobre sistemas de indicadores de la situacién de
los sistemas educativos.

Por otra parte, no es infrecuente que los pro-
yectos nacionales de evaluacién de los sistemas
educativos, o de las escuelas individualmente,
en sus informes de resultados hagan referencia
al nivel de calidad del objeto evaluado (sistema,
subsistema, escuela) y que entre las vias de eva-
luacién presenten conjuntos o sistemas de indi-
cadores de calidad educativa. En tales casos, la
carencia de un concepto de calidad como refe-
rente de la evaluacion del sistema educativo se

traduce, obviamente, en la imposibilidad de es-
tablecer criterios para la seleccién de variables,
como indicadores, que garanticen informacion
sobre algo que llamamos calidad, cuya identidad
no esta determinada. Este trabajo se centra en la
presentacion de un modelo sistémico, apoyado
en un concepto preciso de calidad, que permite
derivar un sistema de indicadores de calidad de
la educacion.

La calidad de la educacion

El hombre es un animal simbdlico y esta carac-
teristica se manifiesta no sélo en el desarrollo y
uso del lenguaje como instrumento de control
de la realidad, sino también porque en cada eta-
pa de la evolucion histérico-cultural se destacan,
ocupando un espacio privilegiado, un conjunto
de ideas, perspectivas, valores o meras palabras
con un enorme poder para articular el pensa-
miento y la accién en los diversos sectores de la
actividad social planificada (economia, politica,
educacion, sanidad) y, también en gran parte, el
discurso de la vida cotidiana.

En la actualidad, y desde hace méds de un
cuarto de siglo, entre los conceptos y las pala-
bras de fuerte carga simbdlica figuran, sin duda,
los de calidad y evaluacién que, no por azar, apa-
recen con gran frecuencia unidas, reforzandose
mutuamente.

El campo educativo constituye un caso para-
digmatico. En educacion las palabras y, en cierta
medida, los conceptos asociados, calidad y eva-
luacidn, son utilizados como la clave del arco de
lo social y profesionalmente correcto y, quiza
también, como expresion de lo més deseable.
El mecanismo de prueba y demostracién es
simple:

- La calidad (lo mejor) exige evaluacién y
- La evaluacion se justifica como garantia de
calidad.




La demanda de calidad en educacion

La demanda de igualdad en las sociedades con-
temporaneas desarrolladas ha estimulado una
expansion sin precedentes de los servicios edu-
cativos. La educacion llega hoy a todas las cla-
ses sociales, a todos los grupos de edad y a las
minorias tradicionalmente desfavorecidas. Las
inversiones en educacion alcanzan magnitudes
impensables en otras épocas. La oferta curricu-
lar es amplia y diversificada. En términos de ac-
cesibilidad, apoyada por el Estado, la igualdad de
oportunidades educativas se va convirtiendo en
realidad no sélo en educacion bdésica, sino en la
ensefianza media y, en cierta medida, en la edu-
cacién postsecundaria. Se ha logrado, en suma,
una alfabetizacion casi universal y la extensiéon
masiva de los conocimientos y las competencias
técnicas y sociales fundamentales en la cultura
actual.

Por otra parte, la demanda de profundiza-
cién de las libertades ha generado procesos le-
gislativos cuyos resultados se han traducido en
una considerable ampliacién de los derechos de
alumnos y padres en la escuela y una limitaciéon
del poder de profesores y directivos, con la sub-
siguiente modificacién de los modelos discipli-
narios, que tradicionalmente anteponian el or-
den a la libertad.

En esta perspectiva, la calidad se ha conver-
tido en el referente universal. Hoy la crisis de la
educacidn se identifica con una crisis de calidad.
Parece como si, conseguido un determinado ni-
vel de desarrollo educativo, se agudizara la per-
cepcién —quizd coincidente con la realidad— de
que las instituciones escolares funcionan inade-
cuadamente, que la mediocridad es la ténica ge-
neral que caracteriza a los centros docentes.

Asimismo, la toma de conciencia de la necesi-
dad de calidad en educacién es muy intensa en la
actualidad, dentro de una politica de la educacién

de la que se espera asegure la competitividad de

las economias nacionales con el aprovechamien-
to del gran potencial de los recursos humanos,
como indica el Informe del Comité Consultivo
sobre Investigacion y Desarrollo Industrial de la
Comision de la Unién Europea (IRDAC) sobre
calidad y relevancia. Una educacién que, segin
el informe citado, debe ser contemplada en la
unidad de un conjunto que pide calidad en todos
sus pasos.

Entre los diversos aspectos que han de
abordarse en el tema de la calidad de educa-
cion, la Conferencia de Ministros de Educacion
de la OCDE de 1984 se centré principalmente en
la relacion escuela-calidad. Fruto de una primera
etapa de trabajo en este tema es el documento
Schools and Quality. An international Report
(1990). En una segunda etapa, actualmente en
curso, la perspectiva es mas concreta: calidad en
la gestién de los recursos educativos.

La referencia a la calidad se utiliza indiscri-
minadamente para justificar cualquier decision:
reformas e innovaciones educativas, proyectos
de investigacion, conferencias y congresos cien-
tificos y profesionales. Todas estas actividades y
otras muchas se colocan bajo el gran paraguas de
la calidad, porque obviamente nadie puede obje-
tar a la calidad como objetivo de un proyecto, de
una institucion o de un programa de accion.

Ciertamente, la calidad y la excelencia son
metas deseables de la educacion y de toda em-
presa humana. Nadie estd en contra de la exce-
lencia y resulta dificil imaginar una escuela u
organizacién satisfechas de su mediocridad. El
problema, sin embargo, radica en que el consen-
so en la deseabilidad de las mejoras se desvanece
al tratar de precisar en qué consiste la superio-
ridad expresada en la idea general de calidad y
excelencia. Individuos y grupos difieren en la
concepcion de la excelencia y, consecuentemen-
te, en cudles son los medios mas apropiados para
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lograr escuelas excelentes y una educacién de
calidad. Este hecho nos conduce a pensar que,
a menos que surjan enfoques diferentes del pro-
blema, se repetiran los patrones del pasado y nos
limitaremos a sugerir que es necesario tratar de
crear escuelas excelentes, de calidad, de modo
similar a como se trat6 de crear escuelas refor-
madas, escuelas innovadoras o escuelas eficaces
en anos anteriores. El rasgo mas saliente de la li-
teratura sobre calidad y excelencia en educaciéon
es la disparidad entre su pretenciosa retérica y
la timidez y pobreza de las propuestas de accion
(Lasch, 1985). Como afirma Rowan (1984), refi-
riéndose a la bibliografia sobre las escuelas efi-
caces, por otra parte magistralmente resumida
en revisiones como las de Purkey y Smith (1983),
Mackenzie (1983) y Good y Brophy (1986), y re-
cientemente en Espaiia, Murillo (2004), las pro-
puestas presentan ciertos caracteres de los ritos
chamadnicos para curar las dolencias de la tribu,
para adivinar lo desconocido y para controlar los
acontecimientos inciertos. En otras palabras, se
cuentan historias de éxito educativo para curar
la frustraciéon que produce la percepcion de la
mediocridad escolar; se utilizan en condiciones
dudosas ciertas técnicas estadisticas para iden-
tificar las escuelas “eficaces’, y se controlan los
resultados aleatorios con procedimientos de me-
dida ad hoc.

Concepciones de la calidad de la educacion

La evaluacién de la calidad educativa exige, en
primer lugar, algunas precisiones en torno a este
concepto. El objetivo bésico de esta reflexion,
como afirmaba arriba, se centra en el esbozo
de un modelo sistémico de la educacién basado
en una concepcion de la calidad que permite la
derivacion, de acuerdo con unas reglas, de indi-
cadores relevantes y utilizables como via para la
evaluacion de la educacion.

El movimiento actual en pro de la elevaciéon
de los niveles de calidad de la educacién supo-
ne, en primer lugar, un esfuerzo clarificador del
concepto mismo de calidad y sus implicaciones.
La bibliografia disponible en castellano resul-
ta a todas luces insuficiente para precisar ope-
rativamente la vaga idea de calidad educativa
sobre bases consistentes. De hecho, la primera
aproximacion especifica a la calidad educativa,
aparte, claro estd, de la permanente y tradicional
referencia a una buena educacion, a una buena
escuela, a un buen plan de estudios o a un buen
profesor, corresponde histéricamente al periodo
de euforia planificadora y desarrollista centrado
en la década de los afos sesenta y el concepto es
utilizado sin claras connotaciones tedricas.

La calidad se atribuye a la accion de los facto-
res cualitativos, es decir, de aquellos elementos
que no pueden expresarse cuantitativamente o
presentan serias dificultades a la cuantificacién.
Estos elementos, se afirma, estdn relacionados
fundamentalmente con los procesos que deter-
minan la llamada eficacia interna del sistema o
calidad de la educacién (Diez Hochleitner, 1969;
Beeby, 1970).

Mas recientemente, y con referencia a nues-
tro tema, la calidad como eficacia interna de los
sistemas e instituciones de educacién aparece
como reaccion a la insuficiencia de los indica-
dores cuantitativos de eficacia y productividad
y se vincula a las caracteristicas, consideradas
cualitativas, de los procesos y productos educa-
cionales.

En otras palabras, para los actuales renova-
dores la calidad de la educacion se identifica con
los elementos del proceso educativo que, sin éxi-
to perceptible, han sido objeto de las reformas
educacionales desde que en el siglo XIX se con-
figuraron los sistemas nacionales de educacién
bajo la directa responsabilidad de los estados:
reformas de estructura, reformas curriculares,




reformas en la formacién del profesorado y re-

formas en la direccién y gestién de los centros
docentes. Quizd la razén del fracaso relativo de
las reformas sea, como afirman Cohn y Diste-
fano (1984), que se limitan a considerar lo que
funciona mal y lo que se debe cambiar, y ello de
modo genérico, sin avanzar a niveles mas com-
plejos definidos por las respuestas a las cuestio-
nes de por qué se producen tales disfunciones
y como proceder para cambiar realmente la si-
tuacién. Un andlisis mds profundo del concepto
de calidad educativa y sus implicaciones podria
ayudar a responder tales preguntas.

Sin embargo, dado que hoy la educacién no
solo preocupa a los participantes en el proceso
educativo (profesores, alumnos, directivos y gesto-
res y familias) asi como a los gobiernos y sus agen-
cias, sino también a los empresarios y empleadores,
que consideran a las instituciones educativas como
centros de capacitaciéon de profesionales para
mantener el ritmo de desarrollo econémico, se
ponen de manifiesto nuevas vinculaciones de la
calidad educativa con factores de costo-efectivi-
dad y costo-beneficio.

En este sentido, hay que constatar que, pese
a la gran masa de literatura sobre calidad de la
educacion en la perspectiva de la gestién (con-
trol de calidad, auditoria, valoracién, politicas y
asignacién de fondos, etcétera), el propio con-
cepto de calidad ha quedado en la penumbra.
Partiendo de este hecho, Harvey y Green (1993)
analizan cinco diferentes concepciones de cali-
dad y su relevancia para la educacion, que, en mi
opinién, constituye una aportacion sustantiva al
esclarecimiento del constructo y, en consecuen-
cia, a su medida y evaluacion.

Las visiones de calidad para estos autores
son:

- Calidad como fenémeno excepcional
- Calidad como perfeccién o coherencia
- Calidad como ajuste a un propdsito

- Calidad como relacién valor-costo
- Calidad como transformacién (cambio cuali-
tativo).

Calidad como fenomeno excepcional

Esta concepcién acepta como axiomadtico que
la calidad es algo especial. Se pueden distinguir
tres variantes de esta nocion de calidad: la idea
tradicional, la calidad como excelencia, la satis-
faccién de un conjunto de requisitos.

Nocioén tradicional de calidad. Implica distin-
cidn, gran clase, exclusividad, elitismo y, en gran
medida, inaccesibilidad para la mayoria. La cali-
dad segun esta concepcién no puede ser juzgada
(valorada) ni medida, constrastindola con un
conjunto de criterios objetivos.

No se intenta definir la calidad asi concebida,
simplemente se reconoce cuando existe. Obvia-
mente, este concepto de calidad es totalmente
inatil cuando tratamos de evaluar la calidad de
la educacion, ya que no proporciona medios de-
finibles para determinarla. Su presencia en las
discusiones tiende a oscurecer y confundir el
significado de calidad.

La calidad como excelencia. La calidad como
superacion de altos estdandares. Muy vinculada
a la concepcién tradicional pero, en este caso,
se identifican los componentes de la excelencia,
no es una nocién apodictica. La excelencia ra-
dica en las entradas y en los productos o resul-
tados. Una escuela que atrae a los mejores es-
tudiantes, los mejores profesores, los mejores
recursos (equipamientos, bibliotecas, etcétera),
por su propia naturaleza es de calidad, es ex-
celente y producira graduados de alta calidad,
independientemente de los procesos docentes
y disciplinarios. Frecuentemente se confunde
con reputacion.

El énfasis de esta concepcion en los niveles de
entrada y salida constituye una medida absoluta



Conceptos, Metodologias y Experiencias para la Construccion de Sistemas de Indicadores Educativos

de la calidad. La nocién de centros de excelencia
se apoya en esta concepcion.

La calidad como satisfaccién de un conjunto
de requisitos. Se identifica generalmente con la
calidad de los productos que superan el control
de calidad. Los contrastes se basan en criterios
alcanzables destinados a rechazar los productos
defectuosos. La calidad en esta concepcion es el
resultado del control cientifico de calidad, supo-
ne la conformacion a unos estandares.

Esta concepcién implica que la calidad mejo-
ra si se elevan los estindares. Un sistema externo
de exdmenes intenta asegurar la calidad de las
instituciones y permite su comparacién. Sin em-
bargo, en la medida en que pueden establecerse
estandares diferentes para distintos tipos de ins-
tituciones, proporciona a todos la oportunidad
de aspirar a la calidad. Como afirma Oakland
(1989), en este sentido, es perfectamente asumi-
ble que pueda haber un coche Mercedes Benz de
poca calidad y un pequeno coche popular de alta
calidad. Se trata, obviamente, de un concepto re-
lativo de calidad.

Calidad como perfeccion o coherencia

Se centra en los procesos y establece especifica-
ciones que hay que cumplir perfectamente. El
lema es cero deficiencias. Es una vision diferen-
te de la excelencia. Transforma la idea tradicio-
nal (exclusividad) en algo que cualquiera puede
tener. La excelencia se redefine en términos de
conformacidén a un conjunto de especificaciones
de accidn, abandonando la idea de exceder es-
tandares. Se trata de evitar a toda costa defectos,
de ser perfecto en cada etapa del proceso o en re-
lacién con la especificaciéon predefinida y men-
surable. La palabra clave es fiabilidad.

Esta concepcién estd vinculada a la llamada
cultura de calidad, que supone que todo miem-
bro de la organizacién (institucién educativa) es

responsable de la calidad. Al reconceptualizar
la excelencia en términos de especificaciones y
procesos mas que de input y output, esta con-
cepcién democratiza la calidad y también la re-
lativiza.

Calidad como ajuste a un propaosito

Va maés alld de los procesos y los productos o ser-
vicios. La calidad tiene sentido en relacién con
el propésito del producto o servicio. Se trata de
una definicién funcional de calidad. Existe cali-
dad s6lo en la medida en que un producto o un
servicio se ajusta a las exigencias para cuya satis-
faccién fue concebido y realizado. La dimension
mds importante de la calidad es la funcionalidad.
Un producto perfecto es totalmente indtil si no
sirve para satisfacer la necesidad para la que fue
creado.

Naturalmente, el propédsito a que sirve el pro-
ducto o el servicio puede ser establecido por el
cliente, por el proveedor mediante procesos ob-
jetivos.

El principio el cliente es soberano aplicado a
la educacidn exige precisiones. Si el cliente es la
sociedad, es preciso determinar sus propdsitos y
que, en todo caso, sus criterios para establecer-
los pueden ser discutibles.

Calidad como relacion costo-valor

Es una posicion mantenida por algunos gobier-
nos y entidades privadas, cuando exigen a las es-
cuelas que justifiquen los costos (inversiones y
de operacion). La idea de eficiencia econémica
estd en la base de esta nocién. Esta concepcion
incluye como idea central la accountability (ren-
dicién de cuentas) al que paga, al contribuyente
en los sistemas publicos de educacion (o, mds
realistamente, al gobierno) y directamente a las
familias en los sistemas privados.




En armonia con esta concepcién, la medida

adoptada para medir la calidad han sido los lla-
mados indicadores de realizacion o rendimiento
(performance indicators).

Calidad como transformacion

Enraizada en la nocién de cambio cualitativo,
cuestiona la idea de una nocién de calidad cen-
trada en el producto, especialmente en el sector
de servicios en que se inscribe la educacién. En
ésta el proveedor (profesor-institucion) no hace
algo para el cliente, sino que hace algo al cliente,
le transforma. Por tanto, la calidad radica, por
un lado, en desarrollar las capacidades del con-
sumidor (estudiante) y, por otro, en posibilitarle
para influir en su propia transformacién. En el
primer caso el valor ariadido es una medida de
calidad en términos del grado en que la expe-
riencia educativa incremente el conocimiento,
las capacidades y las destrezas de los estudian-
tes (una medida de calidad es la diferencia en-
tre las calificaciones de entrada y las de salida de
los estudiantes). En el segundo caso, supone la
implicaciéon del estudiante en la toma de deci-
siones que afectan su transformacién, que a su
vez proporciona la oportunidad de ampliar sus
posibilidades de participar en los procesos que
le afectan (incremento de la lucidez, la confianza
en sf mismo, el pensamiento critico, etcétera).

Segun el andlisis de Harvey y Green (1993),
las definiciones de calidad varian y reflejan dis-
tintas perspectivas de los individuos y de la so-
ciedad. Podria decirse que del analisis se deduce
que no hay una unica definicion correcta de ca-
lidad. Es un concepto relativo unido al punto de
vista de quien lo trata.

La carencia de un concepto de calidad como
referente de la evaluacién del sistema educativo
se traduce obviamente en la imposibilidad de es-
tablecer criterios para la selecciéon de variables,

como indicadores, que garanticen informacion
sobre algo que llamamos calidad, cuya identidad
no esta determinada.

En otra perspectiva, la idea predominante en
el campo pedagogico acerca de que la calidad
de la educacion estd vinculada a determinadas
caracteristicas especificas de elementos de insu-
mo, proceso y producto, tampoco ha supuesto un
avance significativo en la linea de su definicion,
dado que la pregunta acerca de la identidad de es-
tos elementos (por ejemplo, qué contenidos se in-
cluirfan en el curriculo y cémo deberian organizar-
se y secuenciarse, cdmo deberia ser la formacion
del profesorado, qué tipo de clima institucional y
de aula, etcétera) produce una gran diversidad de
respuestas para cada uno de los elementos con-
siderados. Cada individuo y cada grupo formula-
rian distintas listas de caracteristicas deseables
del proceso y del producto de la educacién de
acuerdo, en cada caso, con sus creencias, ideas so-
bre el mundo, el hombre, la sociedad, la ciencia, la
educacion, la escuela, etcétera. En otras palabras,
los diversos sistemas de valores, las culturas, las
ideologias, las actitudes y los intereses de grupos
o individuos se proyectarian en otras tantas ca-
racterizaciones de la educacién de calidad. A este
nivel de andlisis, la calidad de la educacién apa-
rece como un concepto relativo al no correspon-
derse con una serie Unica y fija de caracteristicas
del proceso y del producto educativo. Parece evi-
dente que si consideramos, por un lado, dos o mas
sistemas, o centros educativos, con grandes dife-
rencias entre ellos en valores, metas, programas,
exigencias de formacién del profesorado, finan-
ciacidn, etcétera, pero todos con un alto nivel de
calidad, y, por otro, dos o mas sistemas, o centros
educativos, con caracteristicas especificas (valo-
res, metas, programas, profesorado, financiacion,
etcétera) muy similares, pero con diferencias sig-
nificativas en el nivel de calidad, no podemos vin-
cular la calidad de la educacién a la ideologia, al
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tipo de curriculo, a la organizacién y direccién o
al esquema de formacién de profesores especi-
ficos del sistema o centro escolar. Formulada en
términos generales, la conclusion seria: la calidad
no reside en las caracteristicas especificas de los
componentes y elementos del sistema o del centro
educativo. La calidad, pues, parece mds vinculada
a un factor comun a todos ellos. En consecuen-
cia, para conceptuar la calidad de la educaciéon
es preciso superar la consideracién aislada de las
caracteristicas especificas de los distintos compo-
nentes y sus elementos y centrar la atencién en
algo que afecta a todos. Este factor puede ser un
determinado tipo de relacion entre ellos.

La calidad como coherencia
interna y externa del sistema

En efecto, nuestra hipétesis apunta hacia las
relaciones de coherencia entre los distintos ele-

mentos del contexto, input, proceso, producto y
objetivos de la educacion, como la caracteristica
comun de las diversas manifestaciones educati-
vas de calidad.

En consecuencia, la calidad de la educa-
cién puede ser definida como el efecto del
conjunto de las multiples relaciones de co-
herencia entre los componentes basicos, in-
ternos y externos, del sistema educativo o de
cualquiera de los subsistemas del mismo (De
la Orden, 1988 y 1992).

Modelo sistémico de
calidad educativa

La siguiente figura presenta un modelo sis-
témico que muestra algunas de las relacio-
nes basicas entre los componentes del sis-
tema educativo implicadas en el principio

supuesto.
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FIGURA 1. MODELO SISTEMICO
DE CALIDAD DEL SISTEMA EDUCATIVO

CONTEXTO POLITICO, SOCIOCULTURAL Y ECONOMICO DE LA
EDUCACION

EFICACIA

EFICIENCIA

A

RASGOS SOCIOCULTURALES Y PERFIL AXIOLOGICO DE LA
COMUNIDAD Y SU DERIVADO, EL CONJUNTO DE
EXPECTATIVAS, ASPIRACIONES Y NECESIDADES, DE LOS
INDIVIDUOS A SATISFACER POR EL SISTEMA. LA
SATISFACCION DE LAS NECESIDADES EDUCATIVAS SE
CONCRETA EN EL CUMPLIMIENTO DE UNAS FUNCIONES.

B
METAS Y OBJETIVOS DEL SISTEMA EDUCATIVO

c
PRODUCTOS EDUCATIVOS

CONOCIMIENTOS, HABILIDADES INTELECTUALES Y
PSICOMOTORAS, ACTITUDES, VALORES...ADQUIRIDOS POR
LOS ALUMNOS.

D
PROCESOS DE LA EDUCACION

ORGANIZATIVOS DIRECTIVOS Y DE LIDERAZGO
CURRICULARES ADMINISTRATIVOS Y
INSTRUCTIVOS GERENCIALES DE :
INVESTIGADORES -RECURSOS HUMANOS

EVALUATIVOS -RECURSOS ECONOMICOS

-RECURSOS MATERIALES E
INSTALACIONES

avarivNoIONN4

E
ENTRADAS AL SISTEMA ESCOLAR
ESTUDIANTES: NUMERO Y CARACTERISTICAS
PROFESORES: NUMERO Y CARACTERISTICAS
RECURSOS DISPONIBLES
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Segun la teoria subyacente al modelo y de
acuerdo con la definicién formulada, la calidad
de la educacién supone una relacién de coheren-
cia de cada uno de los componentes del sistema
representados en el modelo con todos los de-
mas. En unos casos esta relacion de coherencia
o incoherencia serd patente, dada la proximidad
estructural y funcional entre los componentes
relacionados. Tal seria el caso, por ejemplo, de
la relacion postulada entre Metas y objetivos de
la educacion (b) y la satisfaccion de Necesidades
sociales (a) o entre Productos de la educacion (c)
y Metas y objetivos (b). En estos casos la relacién
aparece como directa e inmediata. En otros ca-
sos la relacién seria menos evidente, como, por
ejemplo, la supuesta entre Procesos de gestion (d)
y satisfaccion de Necesidades sociales (a). Aqui
se trata de relaciones indirectas y mediatas. Pero
cualquier ruptura en la red de coherencias entre
componentes supondria una limitacién mas o
menos severa de la calidad educativa.

A efecto de definir los factores mas impor-
tantes que tedricamente pueden determinar la
orientacién y los resultados del sistema educa-
tivo, destacaremos bdsicamente las relaciones
centradas en los tres componentes siguientes:

- Expectativas y necesidades sociales (a)
- Metas y objetivos de educacion (b)
- Productos del sistema educativo (c).

En primer lugar, la coherencia, por un lado,
entre inputs, procesos, productos y metas y, por
otro, la satisfaccion de expectativas y necesida-
des sociales define la calidad de la educacion
como funcionalidad o pertinencia.

En segundo lugar, la coherencia del producto
con las metas y los objetivos define la calidad de
la educacién como eficacia o efectividad.

En tercer lugar, la coherencia entre los inputs
y procesos, por un lado, y los productos, por
otro, define la calidad de la educaciéon como efi-
ciencia.

En sintesis, lo que genéricamente denomina-
mos calidad de la educacion, segtn esta teoria,
se identifica con un complejo constructo explica-
tivo de valoraciones, apoyado en la consideracion
conjunta de tres dimensiones interrelacionadas:
funcionalidad, eficacia y eficiencia, expresion, a
su vez, de un conjunto integrado de relaciones de
coherencia entre los componentes bdsicos de la
educacion o de una institucion concebidos como
un sistema.

Las relaciones entre las tres dimensiones son
evidentes. Carece de sentido, por ejemplo, hablar
de eficiencia en ausencia de eficacia, y es dudoso
considerar como eficaz un sistema o una insti-
tucion educativa que logra unos objetivos poco
relevantes para los estudiantes y para la socie-
dad, es decir, con un bajo nivel de funcionalidad.
Por otra parte, un sistema o una escuela seran
considerados escasamente eficaces y funcionales
si solamente logran algunos de los objetivos con
alta significacion social y fallan en otros a causa
de una distribucién y un uso de recursos docen-
tes y de investigacion deficientes.

En esta perspectiva, la calidad aparece como un
continuo escalar cuyos puntos representan com-
binaciones de funcionalidad, eficacia y eficiencia,
mutuamente implicados. Su grado méximo, la ex-
celencia, supone un 6ptimo nivel de coherencia
entre todos los componentes principales repre-
sentados en el modelo sistémico.

Indicadores de calidad de la educacion

Esta concepcidn proporciona unas bases claras
para la evaluacion de la calidad educativa, ya que
permite determinar con cierta precisién indica-
dores identificados con criterios y predictores de
funcionalidad, eficacia y eficiencia, susceptibles,
en muchos casos, de cuantificacién. Asimismo,
la constatacién de incoherencias entre los com-
ponentes basicos de una institucién docente o
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del sistema educativo en una determinada co-

munidad constituye el mejor punto de partida, y
la guia mas precisa, para tomar decisiones opti-
mizantes en una direccidn especifica.

Como afirmaba mads arriba, un indicador se
define como una variable, significativa, frecuen-
temente cuantitativa, que tiene caricter norma-
tivo. En nuestro caso un indicador de calidad
educativa es una variable creada a partir de una
medida de la relacion de coherencia entre los
componentes del sistema educativo o de una
institucién.

Hasta ahora se han utilizado casi exclusivamen-
te indicadores de eficiencia y eficacia bajo el nom-
bre genérico de indicadores de rendimiento, sin
una referencia clara a una teoria o un modelo de
calidad educativa. Nuestra aportacion, ademas de
este modelo tedrico, consiste en destacar los indi-
cadores de funcionalidad, de importancia capital,
superando las diversas concepciones parciales de
la calidad de la educacién (Mora, 1991; Harvey y
Green, 1993). Mencidn critica especial merece el
uso indiscriminado de indicadores de rendimiento
seleccionados en funcién de criterios subjetivos,
predominantemente economicistas. Segiin nues-
tro modelo, la eficacia por si misma no garantiza
la calidad de la educacién educativa, ya que los
objetivos logrados pueden no representar las op-
ciones mds relevantes. Mas atn, una institucion
con un maximo de eficacia y eficiencia, esto es,
coherencia completa entre todos los componentes
representados en el modelo sistémico, excepto las
funciones del sistema, es decir, la satisfacciéon de las
necesidades y expectativas reales de educacion de
los individuos y de la sociedad (perfil axioldgico y
aspiracional), resultaria un instrumento perfecto
para realizar una funcion diferente de aquélla para
la que ha sido establecida.

En consecuencia, podemos agrupar y orde-
nar los indicadores de funcionalidad, eficacia y
eficiencia como sigue:

Funcionalidad

La determinacién de los indicadores de funcio-
nalidad del sistema educativo plantea dificulta-
des en las sociedades pluralistas y democraticas
debido, por un lado, a la diversidad de valores,
aspiraciones y necesidades sociales que coexis-
ten en ellas y, por otro, a la falta de acuerdo so-
bre las metas educativas deseables. En todo caso,
existen técnicas para determinar los niveles de
aceptacion de los valores, las metas y los produc-
tos de las instituciones educativas, base principal
de los indicadores de funcionalidad. Estos indi-
ces pueden agruparse en cuatro categorias.

- Los que expresan relaciones entre los inputs o
entradas al sistema educativo y las demandas
educativas de la comunidad y los individuos
ancladas en los valores sociales realmente vi-
gentes: sistemas de reclutamiento de alumnos
y profesores; equidad de acceso (qué alumnos
ingresan, y especialmente quiénes encuentran
barreras); equidad en la asignacion de recur-
sos humanos, materiales y economicos; de-
manda de inscripcion; etcétera.

- Los que expresan relaciones entre estructura,
procesos directivos y de gestion, investigado-
res, evaluativos, curriculares e instructivos en el
sistema y las instituciones educativas y las ex-
pectativas y necesidades educativas individua-
les y sociales ancladas en los valores realmente
vigentes: estructura de autoridad y participa-
cion en el sistema decisional en el centro; clima
institucional; validez cultural, social y laboral
del curriculo y de los programas académicos;
validez curricular del sistema de evaluacion;
etcétera.

- Los que expresan relaciones entre producto y
resultados de los programas académicos y ex-
pectativas y necesidades sociales: adecuacion
en cantidad y calidad de egresados en los di-
versos niveles del sistema educativo; vigencia y
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relevancia de los conocimientos, las aptitudes
y competencias adquiridos por los alumnos;
relevancia de valores y actitudes; etcétera .

- Los que expresan relaciones entre metas y ob-
jetivos de la educacion vy las aspiraciones, ex-
pectativas, necesidades y demandas de educa-
cién de los individuos y de la comunidad en su
conjunto. El problema para la determinacién
de los indicadores incluidos en este grupo es
la falta de acuerdo y consenso sobre las metas
sociales relevantes y las metas educativas per-
tinentes.

Eficacia

La determinacién de los indicadores de eficacia
se apoya fundamentalmente en la evaluacién del
producto, tomando como instancia de referen-
cia las metas y los objetivos del sistema o de la
institucion. La dificultad aqui proviene, de una
parte, de la ambigiiedad inherente a las propias
metas y objetivos educacionales y, de otra, de
la deficiente conceptuacién del producto (De la
Orden, 1985). Resulta por tanto ineludible pro-
fundizar en el andlisis del rendimiento educativo
para progresar en la identificacion de sus dimen-
siones basicas y llegar a definiciones operativas,
como base de su medida y evaluacion.

Eficiencia

La determinacién de los indicadores de eficien-
cia se apoya fundamentalmente en la valoraciéon
de los costos de todo orden (personales, tempo-
rales, sociales, materiales, econémicos, renuncia
a otros logros —lucro cesante—, etcétera) que su-
ponen los resultados obtenidos. Se trata, pues,
de expresar la relacion medios-logros, y su di-
ficultad radica también en el caricter elusivo y
ambiguo de estos conceptos en el ambito edu-
cativo. Segun los productos que se identifiquen

y consideren como referente, se configuran tres
grandes categorias de indices de eficiencia edu-
cativa (Lindsay, 1982):

- Econodmica (productividad de las inversiones
de todo orden en educacién concebida como
formacion de capital y recursos humanos).

- Administrativa y de gestion (organizacion
de recursos para ofrecer los mejores servi-
cios de planificacién, tratamiento y evalua-
cién educativos en tiempo y forma).

- DPedagédgica (coherencia de profesores, ins-
truccion, tiempo y recursos de ensefanza,
disponibles y asignados con los resultados
educativos obtenidos).

Todos somos conscientes de la dificultad de
construir indicadores relevantes, sin sesgos, ve-
rificables, asequibles econémicamente y que no
generen reacciones negativas en la sociedad y en
el propio sistema educativo (en las escuelas). Sin
embargo, intentarlo es un reto para investigado-
res y evaluadores, si hemos de salir de la ambi-
giiedad conceptual y la limitacion metodoldgica
en que Nos movemos.

Los indicadores apuntados para evaluar la cali-
dad de la educacién determinan con precision las
variables integradas en los grandes componentes
del sistema (contexto, input, proceso, producto y
objetivos), que han de relacionarse, en cada caso,
para definir los criterios y predictores de funcio-
nalidad, eficacia y eficiencia (De la Orden, 1997
y 2002). Estas variables derivan del andlisis de los
componentes del modelo y, en su conjunto, de-
limitan el elenco de informacién necesaria para
el funcionamiento del sistema de indicadores v,
por lo tanto, para la evaluacién de la calidad edu-
cativa (De la Orden et al., 2007).
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EL TRABAJO ESTADISTICO Y LAS
PRIORIDADES DE LA POLITICA EDUCATIVA

os sistemas de informacion y estadistica

educativa son un eslabon clave para la

gestion educativa. En este sentido, éstos
cumplen o pueden cumplir diversos roles, pero
especialmente dos muy relevantes. Por un lado
brindan la evidencia necesaria para alimentar
los procesos de toma de decisiones, tanto en la
formulacién como en la ejecucién y evaluacion
de las politicas educativas a todo nivel; por otro
lado contribuyen a una mayor transparencia y
rendiciéon de cuentas en la gestidn educativa,
una demanda cada dia mds creciente por parte
de la sociedad en su conjunto.

Teniendo en cuenta dichos roles y el hecho
de que uno de los aspectos que le otorgan cali-
dad a estos sistemas se asocia con su capacidad
de servicio, se vuelve imprescindible una mira-
da constante a las necesidades de informacion
provenientes de la politica educativa y de los
compromisos educativos asumidos tanto a ni-
vel local como internacional. Estas demandas
se convierten en claves esenciales para intro-
ducir mejoras en los sistemas de informacién y
alimentar una visién critica y constructiva de las
estadisticas e indicadores producidos.

En este sentido, el programa mundial de la
UNESCO, Educacién para Todos (EPT), suscrito
por los paises miembros es un marco propicio en
cuanto que define los horizontes deseables para el
ano 2015, con metas especificas a alcanzar, las cua-
les contemplan a la educacién como un proceso de

aprendizaje a lo largo de la vida y, por ende, muy

amplio desde los objetivos propuestos. A saber:

- Extender y mejorar la proteccién y educa-
cién integral de la primera infancia, espe-
cialmente de los niflos mas vulnerables y
desfavorecidos.

- Velar porque, de aqui a 2015, todos los nifos,
y sobre todo las nifias, que se encuentran en
situaciones dificiles y los que pertenecen a
minorfas étnicas tengan acceso a una ense-
flanza primaria gratuita y obligatoria de bue-
na calidad, y la terminen.

- Velar porque sean atendidas las necesidades
de aprendizaje de todos los jévenes y adultos
mediante un acceso equitativo a programas
adecuados de aprendizaje y de preparacion
para la vida diaria.

- Reducir de aqui al ano 2015 los niveles de
analfabetismo adulto en 50 por ciento, en
particular tratdndose de las mujeres, y faci-
litar a todos los adultos un acceso equitativo
a la educacion basica y la educacion perma-
nente.

- Suprimir las disparidades entre los géneros
en la enseflanza primaria de aqui al afio 2015
y lograr, para ese mismo afio, la igualdad en-
tre los géneros en la educacidn, en particular
garantizando a las nifias un acceso pleno y
equitativo a una educacidn bésica de cali-
dad, con las mismas posibilidades de obte-
ner buenos resultados.




- Mejorar todos los aspectos cualitativos de la

educacion, garantizando los parametros mas
elevados, para conseguir para todos resulta-
dos de aprendizaje reconocidos y mensura-
bles, especialmente en lectura, escritura, arit-
mética y competencias practicas esenciales
para la vida diaria.

Bajo este marco global, la UNESCO, a tra-
vés de su Instituto de Estadistica (UIS), tiene
la responsabilidad de generar la informacién
y las estadisticas educativas que permitan
producir los indicadores pertinentes para el
monitoreo de la situacién educativa de los
paises en cuanto al logro de las metas pro-
puestas tanto de EPT, como aquellas referi-
das a los Objetivos del Milenio (ODM) en el
area de educacion.

De esta forma, el UIS organiza su tarea global
mediante elementos comunes a nivel mundial,
articulando su tarea con las distintas divisiones
y equipos de trabajo de la UNESCO, las agencias
especializadas del Sistema de Naciones Unidas y
los organismos internacionales.

Si bien esta estrategia global de trabajo en el
terreno de estadisticas educativas y los sistemas
de indicadores asociados da cuenta y respon-
de fehacientemente a las iniciativas mundiales,
existe una necesidad creciente de establecer
mecanismos relacionados con la situacién re-
gional para que respondan a los compromisos
establecidos en la agenda politica local.

Los compromisos regionales
(EPT / PREALC)

En el afio 2002 los paises de América Latina y
el Caribe, en conjunto con la Oficina Regional
de Educacion para América Latina y el Caribe
(OREALC / UNESCO Santiago), reunidos en
La Habana, Cuba, definieron una estrategia de
mediano y largo plazos ajustada a la realidad re-

gional enfatizando aquellos mecanismos que se
consideran fundamentales para el logro de las
metas de EPT. Asi, los paises de la region fir-
maron el Proyecto Regional de Educacion para
América Latina y el Caribe (PREALC)?* promul-
gando un cambio de paradigma al trasladar el
foco de la accion de los insumos y las estructuras
a las personas, de la mera transmision de conte-
nidos al desarrollo integral de las personas, de la
homogeneidad a la diversidad y de la educacion
escolar a la sociedad educadora. En él se esta-
blecen cinco focos estratégicos como lineas de
accién prioritarias para el desarrollo educativo
en la region y la consecuciéon de los objetivos
propuestos:

- Los contenidos y las practicas de la educacion
para construir sentidos acerca de nosotros
mismos, de los demds y del mundo en que vi-
vimos.

- Los docentes vy el fortalecimiento de su pro-
tagonismo en el cambio educativo para que
respondan a las necesidades de aprendizaje
de los alumnos.

- La cultura de las escuelas para que éstas se
conviertan en comunidades de aprendizaje y
participacion.

- La gestién y flexibilizacién de los sistemas
educativos para ofrecer oportunidades de
aprendizaje a lo largo de la vida.

- La responsabilidad social por la educaciéon
para generar compromisos con su desarrollo
y resultados.

¢Por qué una estrategia regional?
Sistema Regional de Informacion - SIRI

Debido a este programa de trabajo en educacion
en la region, se hace imperiosa la necesidad de

2UNESCO (2002). Proyecto Regional de Educacién para
América Latina y el Caribe. Paris: UNESCO.
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ajustar la labor global a las prioridades locales,
tanto a nivel regional como nacional, de tal for-
ma que se puedan afrontar acciones con mayor
significado y contar con una capacidad de res-
puesta mads precisa y cercana a las demandas de
los paises, estrechando los vinculos con los equi-
pos nacionales.

La OREALC /UNESCO Santiago ha trabajado
en estadisticas educativas con los paises de Latino-
américa y el Caribe desde hace mas de dos déca-
das, brindando no s6lo un acompanamiento sos-
tenido a los paises y las iniciativas subregionales
en este terreno, sino también, y principalmente,
desarrollando las actividades de monitoreo de la
situacion educativa de la region en el marco del
Proyecto Principal de Educaciéon para América
Latina y el Caribe 1980-2000 (PROMEDLAC).
Es asi como, en el marco de dicho proyecto, se
crea el Sistema Regional de Informacién (SIRI),
coordinado desde la Oficina Regional, que sir-
ve como espacio de enlace a los responsables de
las oficinas de estadistica educativa de todos los
paises de la region y se ha conformado una de
las redes de trabajo instituidas por el PREALC
para la concrecion de su plan de trabajo para el
periodo 2002-2017.

Su objetivo principal es contribuir a generar,
acopiar, utilizar y difundir la informacién sobre
educacion de la region, como un elemento pre-
vio y necesario para mejorar los sistemas edu-
cativos en su propdsito de dar atencién de ca-
lidad a todos. Su programa regional de trabajo
se articula bajo tres lineas de accién: desarrollo
de indicadores, fortalecimiento de capacidades
y andlisis regional, promoviendo la articulacién
de las iniciativas regionales en un marco comun
que cree sinergias y evite duplicidades.

Asimismo, pretende promover el uso de da-
tos, indicadores y metodologias adecuados a las
necesidades regionales y comparables interna-
cionalmente. El SIRI trabaja con un vinculo muy

estrecho con los equipos nacionales, respaldan-
do a los paises en la identificacién de sus nece-
sidades de informacién y promoviendo el mejo-
ramiento del proceso estadistico en su conjunto
(requisitos institucionales, profesionalismo, mé-
todos, confiabilidad, capacidad de servicio, acce-
so y uso de la informacién).

Monitoreo de la situacion educativa en
Latinoamérica y el Caribe

Sistemas de Indicadores Educativos.
¢ Qué informacion para qué?

Si se analiza la informacion educativa disponi-
ble en la region se podran encontrar ciertas re-
ferencias recurrentes a determinados productos,
tanto a nivel local como internacional. Asi, sea
en papel o en version electrénica, por acceso
remoto, tablas y cuadros o bases de datos com-
plejas, no faltan las publicaciones de anuarios
estadisticos 0, de manera mas analitica, com-
pendios de indicadores educativos. Estos ulti-
mos pueden presentarse segiin muy variadas
y diversas organizaciones y estructuras, como
por ejemplo referidos al monitoreo sobre el
logro de metas preestablecidas (EPT, ODM,
Cumbre de las Américas, etcétera), segiin pla-
nes estratégicos acordados (planes educativos
nacionales, MERCOSUR Educativo, etcétera)
o bajo ciertos marcos conceptuales y modelos
de analisis. Esta tltima forma de presentacion y
organizacion de la informacién es muy comin
en los paises de la region, y la mayoria de ellos
sigue el formato tradicional asociado a los mo-
delos de producciéon Contexto-Insumo-Proce-
so-Producto (CIPP), o a modelos de medicién
de impacto (andlisis de la situacién educativa
de la poblacién adulta), o por medio de mode-
los causales (explicacion de la variabilidad en
logros de aprendizaje).

el 20




Ahora bien, si se tienen en cuenta los nuevos

escenarios educativos, las iniciativas imperantes
en la region y esta perspectiva amplia e integral
del proceso educativo, basado en un enfoque de
derechos, cabe preguntarse entonces si estos sis-
temas de indicadores han sabido evolucionar de
la mano de estas nuevas y crecientes exigencias
en materia de informacion, de forma que puedan
acompanar los procesos de toma de decisiones
asociados a dicha agenda politica.

Es decir, ;estdn estos sistemas de indicadores
disenados sobre modelos de andlisis dindmicos
que permitan adecuarse a la vertiginosidad de
los cambios y desafios educativos? Si los siste-
mas de indicadores fueran dindmicos, no debe-
rian presentarse situaciones de disociacion entre
los sistemas de informacion y los tomadores de
decision. Sin embargo, esto se estd haciendo cada
vez mas presente entre los paises de la region.

¢Cuan desactualizados o desorganizados pue-
den estar los modelos de andlisis que definen las
variables y los indicadores de estos sistemas? ;Es
posible derivar una nueva forma de ver y orde-
nar los conceptos de informacién educativa tal
que permita un acercamiento entre los produc-
tores y los usuarios de informacién? La respues-
ta es que si es posible (y necesario) reorganizar
los sistemas de indicadores para que se vuelvan
mads pertinentes con los desafios y las necesida-
des educativas.

Sistema de Indicadores Educativos.
Propuesta regional

Justificacion y antecedentes

La concrecién de un programa educativo regional
con un horizonte a 2017, el PREALC, define un
requerimiento concreto de monitoreo de la situa-
cion educativa de los paises de LAC, expresado
por los ministros de la region, tanto en la reunién

de preparaciéon en Cochabamba, 2001, como en
La Habana, 2002, y en la reciente reunién de
Buenos Aires, 2007. El espiritu de PREALC y
su enfoque de derechos deriva en la necesidad
de precisar los elementos centrales en un enfo-
que de derechos en el terreno de la educacién y,
por ende, en definir un conjunto de indicadores
acorde con dichos requerimientos.

Una vez establecido el PREALC, varias acti-
vidades comenzaron a gestarse a nivel regional
para poder arribar a una propuesta que permi-
ta el seguimiento de la educacion en la region
y que constituya un desarrollo compartido con
los actores regionales. Asi, varias instancias han
sido posibles durante el periodo 2002-2007. Pue-
den citarse, entre otras, la presentacidon de los
Talleres de Estadistica Educativa de la UNES-
CO (Latinoamérica, 2003 y 2005; Caribe, 2006)
y la Reunién de Coordinadores Nacionales del
LLECE (2003), una reunién de expertos latinoa-
mericanos (2004), el II Foro de Evaluacién de la
Calidad (Brasilia, 2005), las Reuniones de Vi-
ceministros de Educacién PREALC (diciembre
2005 y marzo 2006).

Desarrollo

La necesidad de contar con indicadores perti-
nentes con los desafios planteados para la region
llevd, en primer lugar, a considerar cudles eran
aquellas demandas no resueltas y definir entre
ellas las prioritarias. Sin embargo, dicho analisis
no fue suficiente en tanto y en cuanto no se
abordaran acciones para cambiar radicalmen-
te la forma de definir, organizar y presentar
la informacién necesaria. Asi, los siguientes
pasos orientaron la definicién de la propuesta
definitiva:
1. Adopcién del marco conceptual que es-
tablezca el dmbito para el desarrollo de la
propuesta.
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2. Definicién del objeto de andlisis de acuerdo
con el papel de la UNESCO en su relacion con
los paises.

3. Definicién del modelo de anélisis que contri-
buya al ordenamiento y la identificacion de la
informacion necesaria para el monitoreo de
la situacion educativa regional.

4. Identificacién de sus dimensiones y compo-
nentes.

5. Identificacion de las variables y los indicadores.
Todos los procesos de modelacién de proce-

sos ganan en simplicidad pero pierden informa-

cién y por lo tanto se van alejando del fenémeno

a describir. Es por ello que es fundamental poder

establecer un marco conceptual claro que defina

y acote el problema a medir, siendo, en la medi-

da de lo posible, lo méas cercano a aquello que se

pretende, en este caso, la situacion educativa de
la regién. Para poder llegar, en ultima instancia,

a definir un conjunto de indicadores educativos

es necesario establecer el modelo de andlisis y su

ambito de aplicacion asociado al marco concep-
tual, definir las variables y su espacio de medi-
cién, para luego establecer aquellos indicadores
que se estima son suficientes para describir la si-
tuacion educativa de manera integral, sin aban-
donar el principio de parsimonia. (figura 1).

Marco conceptual. Educacion
de calidad para todos’®

A través de diversos instrumentos de derecho
publico internacional y declaraciones politicas
con el decidido respaldo de la UNESCO, desde
hace varias décadas la educacion ha sido recono-
cida como un derecho humano fundamental. Sin

*Véase UNESCO (2007). Educacion de calidad para todos:
un asunto de derechos humanos. Documento de discusion
sobre politicas educativas en el marco de la I Reunién In-
tergubernamental del Proyecto Regional de Educacién para
América Latina y el Caribe (EFA / PREALC).

FIGURA 1
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embargo, los procesos de reforma educativa en
la region no siempre han considerado de modo
suficiente este enfoque. Asimismo, no han ase-
gurado todos los resultados que se esperaban.
Esto se traduce en una creciente preocupacion
por la calidad de la educacién a lo largo de la
vida. Durante los ultimos anos, es posible cons-
tatar la creciente importancia que han ganado
las referencias a la calidad de la educacion como
un area de particular interés para las politicas
publicas y el quehacer ciudadano. De hecho, es
posible afirmar que la preocupacién por la ca-
lidad educativa se ha vuelto un lugar comin en
la agenda politica internacional y nacional. Un
enfoque frecuente asimila calidad con eficiencia
y, centralmente, con eficacia (logro académico
de los estudiantes), considerando la educacién
como un producto y un servicio que tiene que
satisfacer a los usuarios. Si bien la eficacia y la
eficiencia son dos aspectos fundamentales para
determinar la calidad de la educacidn, se vuel-
ven insuficientes para abordar el tema desde una
perspectiva mas amplia e integral.

A pesar del consenso generalizado sobre la ne-




cesidad de proporcionar una educacién de cali-

dad, existen diferentes enfoques y discusiones so-
bre el significado real de la misma. Practicamente
todos los integrantes de la comunidad educativa
concuerdan con una visiéon amplia e integral de la
calidad, aunque las diversas vertientes priorizan
distintos componentes.* Si bien parece inmediata
la necesidad de romper la equivalencia de uso co-
rriente entre calidad de la educacion y niveles de
rendimiento académico que se pueden considerar
aceptables, es necesario ir mas alld, haciendo ex-
plicitos los términos en los que la Oficina Regio-
nal de Educacion de la UNESCO estd trabajando
en relacion con el tema, enfrentando los desafios
vinculados a EPT / PREALC.

Mais alld de las diversas posiciones en el
ambito del debate y la investigacion a nivel
internacional e interagencial acerca de la cali-
dad de la educacidn, se destaca la coincidencia
de tres principios que pueden enumerarse de
la siguiente manera: necesidad de una mayor
pertinencia, necesidad de una mayor equidad
en el acceso y los resultados y necesidad de
asegurar los derechos inalienables de las per-
sonas. Estos principios informan y orientan
sobre los contenidos y procesos educativos
aceptados socialmente como validos, ademés
de representar objetivos sociales mas amplios
que se busca atender por medio de los siste-
mas educativos.

Dado lo anterior, no debe sorprender que una
visién de calidad de la educaciéon desde EPT /
PREALC no sélo tome en cuenta los objetivos
que se plantean (lo que podria hacerse perfec-
tamente desde una visién instrumental centra-
da en la eficacia en el logro de dichos objetivos),
sino también las perspectivas axioldgicas con sus
correspondientes correlatos en los sentidos que

“Véase UNESCO (2005). Informe de seguimiento de la EPT
en el mundo. El imperativo de la calidad.

se atribuyen a la préctica educativa. En este te-
rreno, el PREALC es claramente consistente con
una vision de las précticas educativas que busca
el desarrollo de la identidad (ser), en colectivi-
dad (vivir juntos), directamente asociadas al de-
sarrollo de sentidos, al lado del desarrollo de ca-
pacidades humanas bdsicas que permitan actuar
(hacer) y continuar desarrollindose (aprender).

Esta vision, por su parte, tiene correlatos clave
con elementos centrales de la prictica educativa.
Asi, la construccién de sentidos y el desarrollo
de capacidades supone un entronque con las
condiciones particulares de las personas (perti-
nencia) y con los desafios de desarrollo que debe
afrontar (relevancia) y tiene, a su vez, una relacion
no incidental, sino sustantiva, con la forma como
las personas manejan algunos objetivos en la poli-
tica educativa (eficacia) y consagran principios de
operacién propios de la sociedad contempora-
nea (que incluyen la eficiencia en el uso de recur-
sos publicos). Asimismo, se vincula a una nocién
contemporénea del universo de derechos civiles,
politicos y sociales que conforman la vida de los
ciudadanos (equidad).

Sobre la base de las consideraciones ante-
riores, es factible identificar tres aspectos sus-
tantivos y dos de cardcter mas operativo, pero
también objeto de una mirada desde el derecho,
que conforman las dimensiones claves para la
identificacién del modelo de andlisis y constitu-
yen un mapa organizador para la identificacién
de informacién preponderante. A saber:

- Relevancia
- DPertinencia
- Equidad

- Eficacia

- Eficiencia.

SEsto corresponde a los cuatro pilares de la educacién perma-
nente planteados en J. Delors, (1996). La educacién esconde
un tesoro. Comision Internacional sobre la Educacion para
el siglo XXI de la UNESCO.
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Estos aspectos se vinculan directamente con
los ejes o focos estratégicos identificados por el
PRELAC: se centran en los sentidos de la labor
educativa (relevancia, pertinencia y equidad), en
el sistema como la accién de los sujetos (eficien-
cia, eficacia y equidad), en la gestion flexible y
transparente (pertinencia y eficacia).

Modelo de andlisis - variables

Relevancia. Entendida como el ajuste de la oferta
de servicios por parte de los sistemas educati-
vos a las necesidades del mundo actual tanto en
términos de las competencias para la vida social
como del desarrollo individual, a efectos de ac-
tuar en el mundo como un sujeto libre y respon-
sable. En este sentido, es deseable analizar, tanto
a nivel curricular y normativo como de practica
de aula y evaluacion, en qué medida la educa-
cién contribuye al desarrollo integral de las per-
sonas (teniendo en cuenta los cuatro pilares del
aprendizaje acerca de los contenidos y las prac-
ticas de la educacién como se plante6 anterior-
mente: aprender a conocer, a hacer, a ser y a vivir
juntos, asi como aprender a emprender), a las
finalidades que se le asignan y al aprendizaje y
vivencia de los derechos humanos. La duracién
de los tramos educativos y la cantidad de afos
obligatorios también forman parte del conjunto
de variables en esta dimension.

Pertinencia. La educacidn serd pertinente en
tanto y en cuanto la oferta de servicios de los sis-
temas educativos tenga la capacidad de ajustarse
a las condiciones particulares de las personas y
colectividades a las que sirve, en sus correspon-
dientes contextos culturalmente constituidos, de
modo que se asegure un apropiado enlace entre
la oferta educativa y la cultura, las necesidades,
concepciones y practicas de las personas. Asi, la
educacion ha de ser significativa para las perso-
nas de distintos estratos sociales y culturas y con

diferentes capacidades para que puedan apro-
piarse de los contenidos de la cultura mundial y
local; deberd transitar desde una pedagogia de la
homogeneidad hacia una pedagogia de la diver-
sidad, aprovechando ésta como una oportunidad
de enriquecimiento, y por lo tanto ser flexible y
con posibilidad de adaptacién a las necesidades
y caracteristicas de los estudiantes y de los di-
versos contextos sociales y culturales. También
en este caso la observacién de los curriculos, la
normativa vigente, las practicas de aula y los mo-
delos de evaluacion conformardn los planos de
observacion para estas variables.

Equidad. Se define en relacion con la capaci-
dad del sistema educativo de asegurar universal-
mente el principio de igualdad de oportunidades
con relacion al derecho a la educacion (tanto
en el acceso como en los resultados), indepen-
dientemente de las condiciones preexistentes
(sociales, culturales o de otra indole). Escuelas
disponibles y accesibles, trato diferenciado de
recursos materiales, humanos y pedagégicos,
existencia de medios para llevar a cabo diferen-
ciacion y logros equiparables.

Eficacia. Se refiere a la capacidad de los siste-
mas educativos de poder cumplir con sus objeti-
vos y obligaciones, y desempenar sus funciones,
aspectos que traducen en términos concretos el
derecho a una educacién de calidad para toda la
poblacién. En este sentido, las metas estableci-
das en el Marco de Accién de Dakar (EPT) de-
finen un horizonte claro como referencia clave
en el plano internacional: acceso a la educacién,
conclusidn de estudios, desempeifio académico y
aspectos vinculados a los procesos de ensenan-
za-aprendizaje: recursos humanos, gestiéon cu-
rricular, entre otros.

Eficiencia. En qué medida se utilizan adecua-
damente los recursos respetando el derecho ciu-
dadano a que su esfuerzo material sea tratado de
manera apropiada. Cobertura oportuna, repeti-




cién, desperdicio de recursos, inversién en edu-

cacidn son parte de las variables incluidas en esta
dimensién.

Indicadores

Dado el marco conceptual presentado, y el mo-
delo de anilisis correspondiente junto con sus
componentes y variables, se hace necesario ele-
gir un conjunto de indicadores pertinentes rela-

tivos a cada uno de ellos. Teniendo en cuenta el
objetivo principal de esta propuesta, en relacion
con el monitoreo de la situacién educativa de
los paises de América Latina y el Caribe, dicha
eleccién estd supeditada a la disponibilidad de
informacién educativa comparable bajo deter-
minados criterios de calidad que aseguren un
andlisis comparado que determine conclusiones
sustentadas en evidencia sélida. A continuacion
se detallan los indicadores incluidos en el infor-

FIGURA 2. MODELO DE ANALISIS - ESQUEMA
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me de monitoreo® presentado a los ministros
de educacién de la regién en la pasada reunion
intergubernamental realizada en Buenos Aires,
en el mes de marzo de 2007. Estos indicadores
fueron seleccionados entre los disponibles a ni-
vel internacional, segtin fueran pertinentes con
el marco elegido. Los indicadores referidos a las
dimensiones de Relevancia y Pertinencia fueron
construidos, en esta oportunidad, a partir del
andlisis documental de las constituciones nacio-
nales y leyes de educacién; planes de estudio y
marcos curriculares; programas especificos des-
tinados a ciertos colectivos o temas en particu-
lar; politicas y programas de atencion a la diver-
sidad individual, social y cultural. En el caso de
la dimensién Relevancia, este andlisis se enfocd
en cada uno de los pilares de la educacion para el
siglo XXI, mientras que en el caso de la dimen-
sién Pertinencia se tuvo en cuenta la presencia
de orientaciones al respeto, valoracién de la di-
versidad y participacién de todos, la flexibilidad
del sistema y mecanismos de adaptabilidad.

Relevancia:

4 Aprender a vivir juntos: promocion de apren-
dizajes orientados a:

- Entendimiento mutuo, respeto a la diver-
sidad, pluralismo y resolucion pacifica de
conflictos.

- Valoracién y actuacion con justicia, trans-
parencia y honestidad.

- Conocimiento y ejercicio de derechos hu-
manos.

- Ejercicio de la democracia, actitudes civi-
cas, de cooperacidn, solidaridad y partici-
pacién responsable.

SUNESCO (2007). Situacion educativa de América Latina y
el Caribe: garantizando la educacion de calidad para todos.
Informe Regional de Revision y Evaluacion del Progreso de
América Latina y el Caribe hacia la Educacién para Todos
en el marco del Proyecto Regional de Educacién para Amé-
rica Latina y el Caribe (EFA / PREALC).

4 Aprender a conocer: promocién de desarrollo
de aprendizajes orientados a:

- Apropiarse y dar sentido a los contenidos
de la cultura universal.

- Desarrollo del pensamiento critico y sisté-
mico.

- Desarrollo de la capacidad de aprender a
aprender a lo largo de la vida (metacogni-
cién).

¢ Aprender a hacer: promocién de desarrollo
de aprendizajes orientados a:

- La capacidad de innovacion y creatividad.

- Lacapacidad de emprendimiento, lideraz-
go y trabajo en equipo.

- Compromiso con el medio ambiente y el
desarrollo sustentable.

- Uso de TICs.

¢ Aprender a ser: promocion de desarrollo de
aprendizajes orientados a:

- Desarrollo de la identidad y autonomia.

- Proyeccién personal.

- Relaciones empdticas.

- Juicio moral y comportamientos éticos, res-
peto de la dignidad de las personas.

4 Otros:

- Duracién de los programas de educacién
formal.

- Tramos obligatorios.

- Comparacién de recursos entre niveles edu-
cativos (docentes certificados).

- Finalidades de la educacion segtin opinio-
nes de los docentes.

Pertinencia:
4 Orientaciones al respeto, valoracién de la di-
versidad y participacién de todos:

- Derechos basicos de toda persona que ga-
rantizan una educacion de calidad para to-
dos a lo largo de la vida.

- Derechos de pueblos indigenas, afrodes-
cendientes, migrantes y demds minorias;




incorporacion de su lengua y cultura.

- Principios educativos fundamentales para dar
respuesta a la diversidad individual, social y
cultural de los estudiantes.

4 Flexibilidad del sistema:

- Disposicion de regulaciones y condiciones que
permitan atender la diversidad, sin discrimina-
ciones ni exclusiones.

- Alternativas y modalidades para el pleno ac-
ceso, participacion y aprendizaje permanente
de todas las personas.

- El curriculo permite adaptarse y enriquecerse
de acuerdo con las necesidades individuales y
contextos de vida de los alumnos.

- Criterios y mecanismos flexibles de evalua-
cién y promocidn para atender la diversidad.

- Condiciones y mecanismos para la autono-
mia y participacion en la toma de decisiones,
para que los centros educativos respondan a
la diversidad.

4 Mecanismos de adaptabilidad:

- Regulaciones y mecanismos para adaptar el
curriculo.

- Para favorecer la convivencia y participacion
del alumnado.

- Mecanismos, medios y oportunidades de for-
macidén para los docentes en adaptacién cu-
rricular y ensefianza.

- Garantia de sistemas de apoyo para respon-
der a la diversidad.

- Provisién de recursos e infraestructura ade-
cuados a las distintas culturas, contextos y
condiciones individuales.

Eficacia:

4 Niveles de acceso:

- Niveles globales de acceso.

- Acceso segun nivel educativo.

- Volumenes de matricula en educacién
terciaria.

- Educacién de jovenes y adultos.

4 Niveles de conclusion de estudios segtin nive-
les educativos:

- Niveles de conclusién en la poblacién adulta.

- Niveles actuales de conclusién.

- Tendencias y brechas entre paises.

4 Logros de aprendizajes:

- Niveles de logro segin dominios, dificul-
tad, etcétera.

- Analfabetismo.

4 Gestion curricular:

- Docentes certificados segtin nivel.

- Tamaio de clase.

- Indicadores de docentes en general.

Eficiencia:
4 Acceso y cobertura oportunos:

- Ingreso oportuno.

- Cobertura oportuna en el primero y alti-
mo grados segun niveles educativos.

- Deterioro de la cobertura oportuna.

- Impacto en las trayectorias educativas.

- Impacto en la conclusién de estudios.

- Desperdicio de recursos (repeticion).

- QGasto, inversiéon por alumno.

- Esfuerzo e inversion.

Equidad:
4 Relativa al género:

- Indices de paridad en acceso y conclusién
de estudios; analfabetismo; cobertura
oportuna; segun niveles educativos.

4 Relativa al drea de residencia:

- Indices de paridad en asistencia y conclu-

sion de estudios segtin niveles educativos.
4 Relativa a la pertenencia étnica:

- Indices de paridad en conclusién de estu-
dios seguin niveles educativos.

4 Relativa a los ingresos econémicos y condi-
cion de pobreza:

- Indices de paridad en asistencia y conclu-
sion de estudios segtin niveles educativos.
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Préoximos desafios

La necesidad de contar con un conjunto de in-
dicadores relevantes y pertinentes que atiendan
las demandas de informacién provenientes de la
agenda politica en educacién presenta una tarea
interesante por hacer, que supone algunos cam-
bios de paradigmas en la concepcion del traba-
jo en estadistica educativa realizado durante las
ultimas décadas. La inclusién de temadticas de
educacion a lo largo de la vida, primera infancia,
equidad, atencion a la diversidad, protagonismo
docente, formacién en valores, por citar algunas,
asi como de temas recurrentes pero siempre vi-
gentes, como dacceso, conclusion, gestion eficien-
te, aprendizajes y, sobre todo esto, calidad de
la educacion, obligan a revisar los procesos de
recolecciéon y produccion de informacién e indi-
cadores educativos. En este sentido, la propuesta
de la Oficina Regional pretende abrir el debate
y la reflexién sobre la informacién disponible
en los paises de la region, de tal manera que se
puedan generar nuevos escenarios y desarrollar
indicadores educativos actuales y relevantes que
respondan a los desafios en educacion.

En este sentido, y dando respuesta a las nece-
sidades de monitoreo de la situacién educativa
en la region emanadas de las recomendaciones
acordadas por los ministros de educaciéon en
el marco de EPT / PREALC, es intencion de la
Oficina Regional poder contar con informacién
para la realizacién de estos informes cada dos
anos. Para ello, es necesario aprovechar la infor-
macion internacionalmente comparable de que
se dispone, pero también generar mecanismos
con los paises para producir nuevos indicadores
acordes con el modelo propuesto. Esto es posi-
ble gracias a los recientes desarrollos y avances
de los sistemas de informacién de los paises de
LAC, que producen cada vez mds y mejor infor-
macidn, la que permite la construccién de nue-

vos indicadores en reemplazo de aquellos tradi-
cionales basados en informacién bésica. Esto no
significa que se desestime la produccion de estos
indicadores tradicionales, sino que, ante la pre-
sencia de informacién mas especifica y detalla-
da, es posible desarrollar indicadores que midan
de manera mads precisa y sin sesgos los procesos
educativos que nos interesan, como complemen-
to de aquéllos.

Para este trabajo de desarrollo innovador y
creativo en el terreno de las estadisticas edu-
cativas es imprescindible contar con la partici-
pacioén activa y continua de los coordinadores
nacionales del SIRI, de tal manera que se gene-
ren sociedades de intercambio de conocimiento
y se aprovechen los desarrollos hoy vigentes en
los paises de la region. El trabajo en red de esta
comunidad, articulado desde la Oficina Regional
de Educacién de la UNESCO, contribuird al me-
joramiento de las estadisticas y los indicadores
educativos para una toma de decisiones mucho
mas informada y sustentada en evidencia sélida
y pertinente con sus demandas.
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PROPUESTA METODOLOGICA
PARA DESARROLLAR UN

SISTEMA DE INDICADORES
EDUCATIVOS PARA EVALUAR
LA CALIDAD DE LA EDUCACION

EN MEXICO

Otro concepto central en la discusion es el de sistema de indicadores. Sea que se trate de
estadisticas simples o compuestas, un indicador singular dificilmente podrd proporcio-
nar informacion util sobre fenémenos tan complejos como los educativos. Los sistemas
de indicadores se diserian por lo general para generar informacion mds amplia y precisa.
Pero debe precisarse que un sistema de indicadores es mds que una simple coleccion de
estadisticas. Idealmente, un sistema de indicadores mide diversos componentes del sis-
tema educativo, y ofrece también informacion sobre como interactiian los componentes
singulares para producir el efecto de conjunto. En otras palabras, el conjunto de la infor-
macion que ofrece un sistema de indicadores es mds que la suma de sus partes (Shavelson

et al., 1989: 5-6).

Felipe Martinez Rizo







INTRODUCCION

n estas pdaginas se presenta una pro-

puesta metodoldgica para el desarrollo

de indicadores de la calidad del Sistema
Educativo Mexicano. La metodologia es el fruto
de un proceso comenzado tiempo atrds, con el
desarrollo de un sistema de indicadores para la
Universidad Auténoma de Aguascalientes, UAA
(cfr. Martinez Rizo et al., 1982). Después se pro-
puso un sistema andlogo para el conjunto del
Sistema Educativo del estado de Aguascalientes
(Martinez Rizo, 1996). Un esfuerzo maés reciente,
aprovechado en el trabajo del INEE, fue la tesis
doctoral de Dora Ma. Ocampo (2004).

En esta version se prescinde de muchas pre-
cisiones tedricas, que se pueden encontrar en un
texto que presenta con mayor amplitud la pro-
puesta metodolégica en cuestion al que se re-
mite a las personas interesadas (Martinez Rizo,
2005). No se incluye tampoco una revision his-
tdrica de los antecedentes de los indicadores so-
ciales y educativos, para lo que se remite tanto al
texto citado en la referencia anterior como a uno
de los anexos del proyecto de creacion del INEE
(Martinez Rizo, 2002).

Para entender la razén de esta propuesta con-
viene recordar que la tarea evaluativa del INEE
no se reduce a la elaboracion y aplicacion de
pruebas del rendimiento escolar de los alumnos
del Sistema Educativo Mexicano, sino que debe
atender otras dimensiones de la calidad educati-
va. El concepto de calidad que sustenta los tra-
bajos del INEE asi lo indica, como se vera mas
adelante.

De hecho, lo relativo a indicadores educa-
tivos constituye la primera de las tareas que se
encomiendan al INEE en el Decreto Presidencial
que le dio origen, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 8 de agosto de 2002, que dice
a la letra:

Articulo 3o. Para el cumplimiento de sus obje-
tivos, el Instituto colaborara con la Secretaria
de Educacién Publica en las evaluaciones que
ésta deba realizar respecto del sistema educa-
tivo nacional, asi como para la fijacion de los
lineamientos generales conforme a los cua-
les, las autoridades educativas locales deban
evaluar sus respectivos sistemas educativos.
Corresponder4 al Instituto:

1. Desarrollar y mantener en operacion un sis-
tema de indicadores que permita valorar en
forma objetiva la calidad del sistema educati-
vo nacional, en los niveles que le correspon-
den.

Las fracciones siguientes del articulo 3° del
decreto se refieren a las evaluaciones de los
aprendizajes, de las escuelas, de programas, et-
cétera.

Sin embargo, la metodologia para disefar
indicadores educativos no esta bien sistema-
tizada, en contraste con la de las pruebas de
aprendizaje. En cuanto a estas ultimas, desde
hace décadas existen programas educativos en
los que los interesados en el campo de la psi-
cometria pueden aprender todo lo necesario, y
hay numerosas obras que proponen, con todo
detalle y variantes menores, los pasos que de-




berdn darse para generar buenos instrumen-

tos. Un indicador claro de la madurez de las
metodologias en lo relativo a pruebas es que
se cuenta con estdndares de calidad precisos al
respecto, difundidos en textos especificos, pu-
blicados por las agrupaciones de profesiona-
les del campo (cfr. AAHE, 1992; AERA, APA,
NCME, 1985y 1999; ETS, 2000; M.O. Martin
etal., 1999).

A partir de esos documentos de estindares
de calidad para pruebas, hay incluso un trabajo
mexicano en el mismo sentido, producido por el
Centro Nacional de Evaluacién para la Educa-
ciéon Superior, el Ceneval (Martinez Rizo et al.,
2000).

No se encuentran, en cambio, textos simi-
lares para guiar el proceso de construcciéon
de sistemas de indicadores. En algunos textos
técnicos poco accesibles pueden encontrarse
elementos (vgr. Shavelson et al., 1991), pero
no puede hablarse todavia de un cuerpo con-
solidado de orientaciones en este campo. Hay
estindares de calidad relativos a estadisticas
educativas y otras, pero no especificamente en
lo que se refiere a indicadores (cfr. L. M. Hof-
mann, 1991; OECD, 2004).

Lo anterior explica, entre otras cosas, que los
sistemas de indicadores sean desarrollados, por
lo general, en forma poco sistematica.

Aprovechando las experiencias mencionadas,
el desarrollo del sistema de indicadores del INEE
intento seguir, desde 2003 y con éxito desigual, la
metodologia a la que se refiere este trabajo, en lo
relativo a educacion basica. En 2005 y 2006, con
la misma metodologia se llevé a cabo la primera
etapa del disefio de un Sistema Nacional de In-
dicadores, que si contempl6 el conjunto del sis-
tema educativo y se hizo en colaboracion con la
Unidad de Planeacién y Evaluacion de Politicas
Educativas de la Secretaria de Educacion Publica
(cfr. SEP-INEE, 2006a y 2006b).

La nocion de indicador

Aunque pueden rastrearse antecedentes en épo-
cas antiguas, la construccion de indicadores nu-
méricos sobre ciertos aspectos de la realidad so-
cial es un fenémeno relativamente reciente. En
ultimo término, este fendmeno se debe a la nece-
sidad que tiene el hombre de utilizar conceptos
mds o0 menos precisos para captar el mundo que
lo rodea, que inevitablemente deben limitarse a
algunos de los aspectos o dimensiones de dicha
realidad, ante la imposibilidad de conocerla in-
tuitivamente en su totalidad; a esto se afiade la
ventaja de manejar datos numéricos y no sélo
cualitativos.

El término indicador, sin embargo, es utiliza-
do en sentidos no coincidentes, como puede ver-
se con mayor amplitud en otra parte (Martinez
Rizo, 2005).

Pese a ello hay coincidencias claras; la idea ba-
sica, la necesidad inevitable de recurrir a concep-
tos susceptibles de ser captados empiricamente,
ante la dificultad de observar directamente di-
mensiones importantes y sutiles de la realidad,
esta presente desde los momentos iniciales de lo
que luego se llamo el movimiento de los indica-
dores, como puede apreciarse en la cita siguiente,
tomada de una obra que es considerada general-
mente como la mas representativa de esa época:

El problema clave de un sistema de indicado-
res sociales... es que nunca podemos medir
directamente las variables que nos interesan,
sino que tenemos que seleccionar substitu-
tos en el lugar de esas variables. Podemos,
por ejemplo, estar interesados en saber si una
persona es o no ambiciosa. Pero no podemos
observar la ambicién en si misma. Podemos
hacer preguntas a la persona, y escuchar sus
respuestas, o bien observar qué tan intensa-
mente trabaja y en busca de qué tipo de retri-
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bucién; a partir de ello podemos inferir si la
persona es o no ambiciosa (Bauer, 1966: 45).

De acuerdo con Wyatt (1994), la definicién
mas aceptada en la actualidad se deriva de la de
Oakes, segtn la cual un indicador debe ofrecer,
por lo menos, uno de los siguientes tipos de in-
formacion:

- Sobre los logros de un sistema educativo en
lo relativo a la obtencion de determinados re-
sultados; 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 investi-
gacion ha mostrado se relacionan con ciertos
resultados; el indicador tiene asi valor predic-
tivo, porque su modificacion traerd consigo
otros cambios.

- Sobre rasgos centrales del sistema educativo
(v. gr. insumos) o problemas, para entender
cémo funciona.

- Sobre informacién relacionada con proble-
mas o sobre aspectos relevantes para la po-
litica educativa, que permitan apoyar la toma
de decisiones (cfr. Oakes, 1986).

A partir de Jaeger, que muestra la poca con-
sistencia de las definiciones de indicadores que se
encuentran en la literatura especializada (1978),
Shavelson y colaboradores consideran que con-
viene adoptar una postura pragmadtica, y propo-
nen la siguiente definicién de trabajo: un indica-
dor es una estadistica simple o compuesta que se
relaciona con un constructo educativo bdsico y es
ttil en un marco de politicas piiblicas (1989: 4-5).

Al igual que Shavelson, Oakes distingue dos
tipos basicos de indicador: los que consisten,
respectivamente, en estadisticas simples y com-
puestas (1986: 3). En una clasificacién mais ela-
borada, el documento de la Comisién Europea
ofrece una tipologia de indicadores que los or-
dena segun seis dimensiones:

- Segun el grado de procesamiento de la informa-
cién de base que se requiera para construirlos,
los indicadores pueden ser elementales, deriva-
dos, si relacionan dos indicadores elementales,
0 compuestos, si combinan varios indicadores
elementales o derivados. Los indicadores pue-
den, ademads, desagregarse en varias categorias
del mismo tipo (por ejemplo, tasas de deser-
cién por zonas) o descomponerse en categorias
de tipo diferente, como por género.

- Segun la comparabilidad de la informacién que
contengan, podran ser especificos, cuando sélo
se usan en el marco de un programa particular,
y por lo mismo no pueden compararse con los
de otro programa, o genéricos, si se usan en va-
rios programas, de manera que pueden hacerse
comparaciones entre unos y otros.

- Segun el alcance de la informacién que ofrez-
can, puede haber indicadores de programa,
si la informacion se refiere sélo a elementos
internos, y de contexto, cuando se refiere a
otros elementos.

- Segun las fases del programa a que se refie-
ran, podran ser indicadores de recursos o in-
sumos, de salidas o productos inmediatos,
de resultados o productos mediatos y de im-
pacto o productos de largo plazo.

- Segun los criterios de evaluacion o, si se pre-
fiere, segin las dimensiones del concepto de
calidad, podra haber indicadores de relevan-
cia, eficacia, eficiencia o desemperio.

- Y segutn la cercania del momento de obten-
cion de la informacién con los procesos a
evaluar, y el momento de su utilizacion, se
podra distinguir entre indicadores de moni-
toreo, para uso inmediato, o de evaluacion,
para usarse al final del proceso (cfr. Comisién
Europea, 1999: 19-38).

La complejidad de los sistemas educativos

y de los procesos que tienen lugar en su seno

hacen que ningun indicador particular pueda




ofrecer una imagen suficientemente amplia del

conjunto, como para que sea util para propdsitos
de evaluacién. Por ello es importante distinguir
entre indicadores singulares y sistema de indica-
dores. Como senalan diversos autores, un siste-
ma no es la simple acumulacion o yuxtaposicion
de indicadores particulares, sino un conjunto
articulado de ellos, segtn cierta estructura (cfr.
Oakes, 1986; Shavelson et al., 1987).

Metodologia para el disefio de un sistema de
indicadores

A partir de la experiencia propia y la literatura
revisada (en especial Shavelson et al., 1989: 8-12;
Comision Europea, 1999: 179-209), la metodo-
logia que el INEE propone utilizar para el disefio
de sistemas de indicadores (cfr. Martinez Rizo,
2005) comprende cuatro etapas bésicas, que son
las que a continuacién se mencionan:

Primera etapa: elaboracion del listado
inicial de indicadores

El punto de partida es la idea, ya expresada, de
que un sistema de indicadores no se reduce a un
listado de ellos, simplemente yuxtapuestos. Para
conformar un auténtico sistema, por el contra-
rio, los indicadores deben integrarse l6gicamen-
te, segun criterios precisos. Para identificar los
componentes del sistema y los criterios de inte-
gracion resulta util la distincién que opone obje-
tos empiricos 'y objetos tedricos.

Un sistema educativo comprende un gran con-
junto de objetos empiricos: personas (aspirantes,
alumnos, egresados, desertores, maestros, direc-
tores, entre otras), que se ubican en instituciones
(planteles, agrupadas en zonas, ubicadas en mu-
nicipios y circunscripciones més amplias), en las
que hay muebles, equipos y materiales (pupitres,
libros de texto, cuadernos, pizarrones, computa-

doras y muchos mas), que se usan en la ensefianza

o la administracién, con elementos menos tangi-

bles (un curriculo, cierta normatividad, algunas

tradiciones, etcétera).

Cada uno de esos objetos empiricos cons-
tituye una realidad que, en sentido estricto, es
inagotable: cada alumno tiene infinidad de rasgos
personales, pertenece a una familia mas o menos
integrada, vive en cierta localidad, barrio o comu-
nidad... Por consiguiente, los objetos empiricos
mencionados como integrantes del sistema edu-
cativo, y el sinnimero no mencionado, no pueden
aprehenderse en su totalidad: antes de buscar in-
formacion sobre ellos debemos precisar el prop6-
sito de nuestra indagacion, para luego seleccionar
los aspectos pertinentes para ese propodsito. En
otras palabras, debemos construir objetos ted-
ricos, conformados por ciertas dimensiones, de
especial interés para nuestros propésitos, de la
inagotable realidad de los objetos empiricos.

Dado que el propésito que guia la construc-
cion de un sistema de indicadores no es otro
que el de evaluar la calidad del sistema educa-
tivo, precisar la nocién de calidad es fundamen-
tal para que podamos pasar del objeto empirico
al tedrico. Dada la complejidad de los sistemas
educativos, la nocién de calidad aplicable no
puede reducirse tampoco a una dimensidn, sino
que debe incluir al menos:

4 Relevancia, entendida como la cualidad de un
sistema educativo que define objetivos curri-
culares adecuados a las necesidades de la so-
ciedad en que se situa.

4 Eficacia interna y externa, entendiendo por
ello que el sistema educativo logre que una
alta proporcion de sus destinatarios acceda a
la escuela, permanezca en ella hasta el final
del trayecto previsto y egrese alcanzando los
objetivos de aprendizaje.

4 Impacto, que se dara cuando el sistema consiga
que los aprendizajes alcanzados por los alum-
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nos sean asimilados por ellos en forma durade-

ray se traduzcan en comportamientos fructife-

ros para la sociedad y los propios individuos.

4 Suficiencia y eficiencia, si el sistema cuenta
con recursos humanos y materiales suficien-
tes y los aprovecha de la mejor manera, evi-
tando despilfarros y derroches.

4 Equidad, si tiene en cuenta la desigual situacion
de alumnos, familias, comunidades y escuelas y
ofrece apoyos especiales a quienes lo requieren,
para que los objetivos educativos sean alcanza-
dos por el mayor nimero posible.

Para relacionar elementos empiricos y di-
mensiones de la calidad educativa pueden uti-
lizarse las nociones de la teoria de sistemas. De
esta manera se podra definir un verdadero siste-
ma de indicadores que considere insumos, pro-
cesos y productos, asi como recursos y necesida-
des del entorno o contexto.

Una vez establecida la estructura del sistema
podrd elaborarse un primer listado de indicado-
res, bien articulados entre si. Se reitera la nece-
sidad de evitar el error de diseniar un sistema de
indicadores utilizando sélo informacidn existen-
te, aunque se diga que los aspectos no atendidos
son también importantes. Esta salvedad pronto
serd olvidada y lo importante serd definido por
lo que cubran los indicadores disponibles. El
sistema de indicadores deberd disefiarse a partir
de lo que en principio se considera importante,
aunque para muchos aspectos no se cuente con
datos adecuados y deban realizarse después to-
dos los esfuerzos para contar con la informacién
necesaria.

Segunda etapa: desarrollo de cada
indicador del listado inicial

Cada indicador debera desarrollarse luego, pre-
cisaindose al menos los siguientes puntos:
4 Nombre, lo mas breve y claro que sea posible.

¢ Definicién, con la mayor precisiéon y rigor
conceptual.

4 Explicacién. Si se requiere, la definicion podra
desarrollarse, situando el indicador en un mar-
co tedrico pertinente. De especial importan-
cia serd precisar la ubicacién de cada indi-
cador en el conjunto del sistema, indicando
la dimension del concepto de calidad y los
elementos sistémicos a los que corresponde:
relevancia, eficacia, eficiencia, etcétera; en-
torno, necesidades, insumos, procesos o pro-
ductos.

¢ Fuentes de obtencién de la informacién de
base.

¢ Formula de calculo y, en su caso, criterios
para su estimacién.

4 Desagregaciones posibles (vgr. por género,
por entidad, por modalidad de escuela etcé-
tera).

4 Elementos para la interpretacién de los re-
sultados.

Tercera etapa: jueceo inicial de los
indicadores desarrollados

Antes de organizar costosos procesos de recolec-
cién de datos para alimentar un sistema de indi-
cadores, cada uno de los elementos que lo forman
debera someterse a escrutinio, mediante un pro-
cedimiento de jueceo entre expertos y usuarios,
para valorar a priori el grado en que cada indica-
dor parece satisfacer los criterios de calidad apli-
cables, que son, al menos, los siguientes:

4 Validez, como cualidad técnica bésica. Sin lle-
gar a distinciones finas sobre tipos o fuentes
de validez, se entenderda de manera general
como la propiedad del indicador que consiste
en que mida realmente lo que se pretende que
mida.

4 Confiabilidad, la otra cualidad técnica esen-
cial, consistente en que el indicador se defina




conceptual y operacionalmente de forma tal

que la informacién que permita obtener sea
consistente a lo largo de las sucesivas aplica-
ciones del sistema.

4 Comparabilidad, si el indicador es aplicable
en contextos (educativos) diferentes en forma
tal que permita comparaciones significativas.

4 Estabilidad temporal, de modo similar, si el
indicador permite comparaciones significati-
vas a lo largo del tiempo.

4 Actualidad de la informacion que dé el in-
dicador (freshness), pues uno que no aporte
informacion razonablemente reciente no es
muy util.

¢ Sensibilidad, que se dara si valores distintos
de un indicador se asocian en forma consis-
tente a diferencias significativas de los siste-
mas educativos.

4 Factibilidad de implementacidn, en el sentido
de que la informacién necesaria para cons-
truir un indicador pueda obtenerse. Cuando
esa informaciéon no esté disponible debera
valorarse la importancia del indicador en re-
lacion con el costo que implicara.

4 Importancia, en el sentido de que el indicador
se refiera a un elemento del sistema educativo
que tenga peso significativo en relacion con
alguna dimensién de la calidad.

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

¢ Claridad, en el sentido de que la manera en
que presente la informacion deberd facilitar
una adecuada interpretacién por parte de los
usuarios.

Ademads de los criterios anteriores, aplicables

a cada indicador, deberd valorarse la calidad del

conjunto del sistema como tal, juzgando si com-

prende de manera suficiente y equilibrada todos
los aspectos importantes del objeto de estudio

con un numero razonable de elementos, ni exce-

sivo ni escaso, esto es, los criterios de Cobertura,

Balance y Parsimonia del sistema de indicadores

como tal.

El andlisis inicial a priori del conjunto de
indicadores disenado deberd involucrar a un
numero razonable de jueces, de tres tipos di-
ferentes: expertos, en el sentido de investigado-
res o especialistas de formacion y experiencia
tedrica o disciplinaria sobre los temas cubier-
tos por el sistema; usuarios especializados, en
el sentido de responsables del sistema educati-
vo con experiencia de niveles alto y medio (au-
toridades federales y estatales, jefes de sector,
supervisores e inspectores), y usuarios de base,
como directores de escuela, maestros y padres
de familia.

El proceso de jueceo debera comprender al
menos tres vueltas, en forma similar a la que se
emplea en la técnica Delphi. En cada vuelta
se solicitard a los jueces que califiquen cada
indicador segtn los criterios de calidad en una
escala ordinal de cinco valores, de muy ade-
cuado a muy inadecuado, que se codificaran
de 5 a 1. En cada vuelta se solicitard a los jue-
ces expresar su opinién sobre los indicadores,
ofreciéndoles informacion adicional de la si-
guiente manera:

4 En la primera vuelta se solicitard la opinién
de los participantes sobre cada uno de los as-
pectos mencionados de cada indicador (vali-
dez, confiabilidad, comparabilidad, etcétera),
ofreciendo la informacién de cada uno que
result6 de la segunda etapa: nombre, defini-
cion, explicacidn, fuentes, férmula de calculo,
desagregaciones posibles y elementos para la
interpretacion de los resultados.

4 En la segunda vuelta se pedira a los partici-
pantes que vuelvan a opinar sobre cada as-
pecto de cada indicador, teniendo a la vista
informacién sobre las opiniones de los de-
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mads participantes en la primera vuelta, en la

forma de medias y desviaciones de las pun-

tuaciones obtenidas por cada indicador en
cada criterio. Se les pedird a quienes tengan
opiniones que difieran mucho de la tenden-
cia promedio que expresen argumentos para
defender su posicion.

¢ En la tercera se pedird nuevamente la opinién
de los participantes, pero diandoles ademads
informacion sobre los argumentos de los par-
ticipantes con opiniones extremas o discor-
dantes en la vuelta anterior.

Con base en las opiniones de los jueces se po-
dra decidir cudles indicadores satisfacen de ma-
nera méas o menos amplia los criterios de calidad
anteriormente mencionados. Entre una vuelta y
otra podran modificarse o descartarse aquellos
indicadores que, segtin el consenso recabado, no
satisfagan los criterios de calidad.

Convendra dar més peso a las opiniones
de algunos de los jueces en relacién con cier-
tos criterios. Asi, la opinion de los expertos
deberd tener mayor peso para las decisiones
sobre los criterios de validez, confiabilidad,
comparabilidad y estabilidad temporal, asi
como para actualidad y sensibilidad; la opi-
nién de los usuarios especializados es de par-
ticular relevancia para decidir sobre la fac-
tibilidad, importancia y utilidad, y la de los
usuarios de base para juzgar sobre la claridad
de los indicadores.

Teniendo en cuenta que algunos participantes
podran abandonar el proceso antes de terminar,
y el tiempo que implica recoger las opiniones de
cada vuelta y procesarlas antes de la siguiente,
habrd que considerar un tiempo razonable para
cada una (de dos a cuatro semanas) e incluir ini-
cialmente a un numero de jueces mayor al que
se espera que termine el proceso, digamos un
minimo de diez personas de cada una de las tres
clases de participantes.

Cuarta etapa: prueba piloto o primera apli-
cacion del sistema

Tras las etapas anteriores podrd procederse a
una primera aplicacion del sistema, alimentdn-
dolo con la informacién necesaria, sea previa-
mente existente o bien generada ex profeso, y
realizando los procesos de depuracion y calculo
necesarios para obtener los primeros valores de
cada indicador.

Con los resultados de la primera aplicacién
se podrd hacer un nuevo andlisis de la calidad
de cada indicador y del sistema en conjunto, esta
vez a posteriori, revisando la consistencia de la
informacién y contrastindola con otra compa-
rable, por ejemplo derivada de investigaciones
independientes. Podrd también valorarse en qué
medida la informacién que arroja el sistema es
interpretada correctamente y utilizada para sus-
tentar acciones de mejora.

Pasos adicionales y maduracion del sistema
de indicadores

Tras las etapas anteriores el sistema estard en

condiciones de operar, pero para su plena madu-

racién deben considerarse dos pasos adicionales:

4 El establecimiento y ajuste de referentes para
contrastar los valores de los indicadores y lle-
gar a juicios de valor.

4 El refinamiento permanente de los indicado-
res que lo requieran, con base en la experien-
cia que se ird acumulando.

El establecimiento de referentes

Evaluar implica medir, pero no se reduce a ello.
Un indicador captura o mide cierto aspecto de la
realidad, lo que es indispensable para evaluarlo,
pero no es suficiente: para llegar a un juicio so-
bre lo adecuado o inadecuado de lo medido hace




falta un referente que defina lo que se considera

adecuado o inadecuado.

Ese referente con que debe contrastarse el re-
sultado de la medicidn es el pardmetro o estdn-
dar. Es normativo, no empirico. Para definirlo,
la pregunta que hay que formular es ;con qué o
con quién debemos compararnos? Para respon-
der la pregunta hay que tener en cuenta que los
referentes pueden ser de tres tipos: dptimos, pro-
medio y minimos.

Tratandose de juicios de valor sobre sistemas
educativos nacionales, los referentes &éptimos
pueden ser los resultados educativos de los paises
mads avanzados. Al interior de un sistema educa-
tivo, cuando se trate de juicios de valor sobre es-
cuelas, los referentes 6ptimos seran los resultados
de las mejores. Usar como punto de comparacion
tal tipo de referentes 6ptimos equivale al enfoque
conocido como Benchmarking o la identificaciéon
de las llamadas mejores prdcticas.

El uso de referentes promedio implica compa-
rar los resultados de un sistema, una escuela o, en
su caso, un alumno con la media de los sistemas,
escuelas o alumnos que se evalda. Es el tipo de
comparacion que se refleja en expresiones como:
la escuela equis estd por encima de la media na-
cional, o bien: la media de México es inferior a
la de los paises de la OCDE. Cuando, en las eva-
luaciones internacionales, se compara a un pais
como el nuestro con otros de desarrollo similar,
de alguna manera se utiliza este tipo de referente.

El uso de referentes minimos implica que se
establezca el menor valor aceptable, cuyo cum-
plimiento permite, por ejemplo, que un alumno
sea aprobado o que una institucién sea acredi-
tada. El uso de los paises de menor desarrollo
como puntos de comparacién podria verse como
una aproximacién al uso de referentes minimos.

Cada referente (6ptimo, promedio y minimo)
tiene cierto sentido e ilumina la realidad evalua-
da desde su perspectiva; ninguno es suficiente.

Es conveniente usar los tres tipos de parametros,
para una valoracion mas completa.

En el caso de las comparaciones internacio-
nales tiene sentido comparar la situaciéon educa-
tiva de México con la de paises mds avanzados.
La situacion de estos tltimos es diferente a la del
nuestro, pero no deja de ser un punto de refe-
rencia, una meta a seguir, aunque sea a media-
no o largo plazos. La globalizacién del mundo
contemporéaneo lo hace inevitable. Utilizar sélo
tales referentes, sin embargo, puede ser injusto,
al no tener en cuenta numerosos factores demo-
graficos, econdémicos, sociales y culturales. La
equidad implica usar parametros que consideren
los contextos de las realidades evaluadas, com-
parando lo realmente comparable. Por ello el
emplear también como referentes a los paises de
desarrollo similar, usando referentes promedio,
es un complemento deseable en las comparacio-
nes internacionales.

La evaluacién de los sistemas educativos de
las entidades federativas de nuestro pais puede
hacerse, de manera similar, en relaciéon con re-
ferentes optimos, promedio o minimos. Como
referente dptimo puede usarse el nivel de las
entidades mds desarrolladas, que se pueden
considerar referentes de Benchmarking para las
menos avanzadas. La media nacional es el refe-
rente promedio natural. En cuanto a los referen-
tes minimos, las autoridades educativas podran
establecerlos. A nivel internacional, organismos
como la UNESCO y la OCDE pueden fijar este
tipo de pardmetros minimos.

Una forma diferente, y sugestiva, de definir
referentes es la de emplear como tales la situa-
cion del sistema a evaluar en el pasado, en el pre-
sente o en el futuro. La situacion en cierto mo-
mento del pasado puede verse como referente
minimo. El futuro puede usarse como punto de
referencia, en el sentido de que un sistema puede
valorar si alcanza o no, si se aproxima o se aleja,
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a mayor o menor velocidad, a las metas que se
haya establecido en determinado horizonte tem-
poral. Posiblemente estos pardmetros sean los
mads pertinentes para valorar la calidad educati-
va: 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.

Refinamiento de los indicadores
y maduracion del sistema

Es importante tener en cuenta que el desarrollo
de indicadores de buena calidad implica necesa-
riamente tiempos considerables.

Para asegurar la calidad, los pasos metodolé-
gicos deben seguirse con cuidado, involucrando
a expertos, pero no puede esperarse que los in-
dicadores satisfagan plenamente los criterios de
calidad desde la primera ocasién que se utilicen,
sobre todo en los casos de los aspectos mds com-
plejos de la realidad a evaluar. Por ello la calidad
implicard que los indicadores se revisen y corri-
jan una y otra vez, antes de que se les considere
bien establecidos.

Si se tiene en cuenta el ritmo anual de los pro-
cesos de recoleccion de muchas de las estadisti-
cas educativas, que se obtienen de las escuelas al
inicio y fin de cada ciclo escolar, se comprende-
ra que el tiempo que implica no sélo el primer
planteamiento de ciertos indicadores, sino su
refinamiento hasta que alcancen un grado acep-
table de madurez, implica necesariamente varios
anos.

Una de las especialistas mds reconocidas en el
tema, al sacar las lecciones del movimiento de los
indicadores sociales de los afos sesenta, sefialaba:

Este andlisis del disefo y la aplicacion de indi-
cadores... pueden darnos ideas sobre los erro-
res que debemos evitar y las oportunidades

que podemos aprovechar... Se necesita mucho
tiempo para el desarrollo de un concepto satis-
factorio, luego para la produccion de una me-
dida précticay, finalmente, para asegurar que el
indicador resultante sea entendido y utilizado.
Los indicadores existentes han requerido vein-
te, treinta o mds afios, desde el momento en
que aparecieron las primeras demandas publi-
cas y los primeros analisis tedricos...

Hay que contar con que la creacion de un in-
dicador nuevo toma largo tiempo. Este tiempo
dificilmente puede abreviarse, dada la natura-
leza iterativa de los procesos de formacién de
conceptos y de los esfuerzos de medicion, asi
como la dificultad de identificar el cardcter
preciso de las preocupaciones publicas antes
de producir una medida. Si se debe desarrollar
un método nuevo es necesario ademds tener
en cuenta el tiempo necesario para los ajustes
por ensayo y error. Aun si ya existen algunos
antecedentes de investigacién y cierto con-
senso alrededor de un problema, es probable
que pasen al menos diez anos entre el deseo
de contar con una medida y la produccién
efectiva de ésta (De Neufville, 1975: 241-244).

Pensando en términos de sistema de indicado-
res, y no uno u otro aislado, no debemos espe-
rar a tener perfectamente probado el primero
para emprender el desarrollo del siguiente. Los
tiempos de los que habla De Neufville no debe-
ran multiplicarse por el nimero de indicadores
que queramos desarrollar, pero tampoco podrin
acortarse. Por ello hay que tener en cuenta que el
desarrollo de un sistema de indicadores maduro
es una tarea de, al menos, una década.

El control de la calidad de los indicadores
Desde su nacimiento, el INEE ha tratado de que

su trabajo de evaluacidn, tanto en lo relativo a
pruebas de rendimiento como en los otros as-




pectos, constituya un avance cualitativo con res-

pecto a lo hecho previamente en México en este

terreno. Esta mejora debe incluir la articulacion

de las evaluaciones que llevan a cabo diferentes
instancias y la difusion de sus resultados, frente

a la situacion de falta de coordinacién y opaci-

dad prevaleciente hasta hace poco tiempo.

Pero la mejora fundamental, que condiciona
las anteriores, es la que se refiere a la calidad téc-
nica de las evaluaciones. El avance en este senti-
do es bésico, porque la calidad de una evaluaciéon
es un requisito para que pueda articularse con
otras y para que tenga sentido difundir sus re-
sultados: si éstos no son s6lidos no podran servir
para sustentar decisiones de politica ni para re-
troalimentar a las escuelas y los maestros.

Ahora bien: la calidad de una evaluacién no
resulta simplemente de un buen propésito; hay
que poner los medios necesarios para conseguir-
la. La base para ello es utilizar una metodologia
consistente, como la que se ha presentado en los
apartados anteriores de este documento; es ne-
cesario ademds que se cuente con mecanismos
apropiados de control de calidad.

Desde 2004, como parte de su primer Plan Maes-
tro de Desarrollo, el INEE adopt6 un modelo de cali-
dad (INEE, 2004) que comprende tres componentes:
¢ Criterios de calidad precisos, a cumplir en

cada paso de una evaluacion.

¢ Procedimientos claros a seguir para asegurar
que se cumplan los criterios.

4 Instancias internas y externas, integradas por
personas calificadas de un perfil adecuado que
supervisen la operacion de los procedimien-
tos y el cumplimiento de los criterios.

Para establecer su modelo el INEE no partié
de cero, sino que se basé en la experiencia de las
mejores précticas internacionales en el campo,
que se plasman en documentos como los citados
antes (AAHE, 1992; AERA, APA, NCME, 1985y
1999; ETS, 2000; M.O. Martin et al., 1999).

Se partio, pues, de la conviccidon de que lograr
buena calidad técnica no puede resultar sélo de la
buena voluntad; habia también conciencia de que
tampoco es el producto magico de ingredientes
misteriosos que no pueden definirse: la calidad
solo puede ser el fruto de un trabajo intenso y
disciplinado, que se apegue a criterios decanta-
dos por la experiencia, mediante procedimien-
tos explicitos y con la supervisién de instancias
de control apropiadas para prevenir desviacio-
nes y, en su caso, detectarlas y corregirlas. Para
hacer realidad lo anterior se necesitan dos tipos
de instrumentos:

4 Manuales técnicos que describan los criterios
de calidad a respetar y los procedimientos a
seguir, asi como los controles que vigilaran
que los procedimientos se sigan y los criterios
de calidad se respeten.

4 Reportes técnicos que den cuenta de la mane-
ray medida en que se cumplieron los criterios
y se siguieron los procedimientos, de manera
que las instancias internas y externas de con-
trol puedan verificarlo.

No parece superfluo anadir que el INEE con-
sidera que este modelo, basado en las mejores
practicas de campo, es mas apropiado para ase-
gurar la calidad de las evaluaciones que un mo-
delo general como el que se conoce con las siglas
ISO, en sus diferentes versiones. Si bien el espi-
ritu de ambos modelos es similar, los intentos
de aplicar un modelo desarrollado en el medio
industrial a campos de alta especialidad como el
de la evaluacion no dan resultados satisfactorios,
e ignoran los importantes avances que las comu-
nidades de los especialistas han conseguido a lo
largo de décadas.

Los criterios de calidad se aplican de ma-
nera distinta a los diversos tipos de evaluacio-
nes, como pruebas, indicadores o evaluaciones
de procesos. Por ello el modelo de calidad del
INEE comprende criterios generales, aplicables
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en principio a toda evaluacién, y criterios par-

ticulares para los tipos que maneja el Instituto.

El cuadro siguiente, tomado del documento que

contiene el modelo completo (INEE, 2004), sin-

tetiza los criterios aplicables a los indicadores.

FIGURA 4. ESTANDARES DE CALIDAD PARA SISTEMAS DE INDICADORES

Aspectos

Productos

Criterios

Procedimientos

Planeacién-concep-
tuacidn, definicién de
dimensiones

Documento con definiciéon
del sistema

Cobertura, Balance,
Parsimonia

Analisis documental
por especialistas

Disefio de indicadores
individuales

Jueceo inicial de indi-
cadores

Manual técnico, documen-
to c/indicadores iniciales
(fichas técnicas),

resultado de jueceo,
indicadores ajustados (fi-
chas modificadas)

Validez, Confiabilidad,
Comparabilidad,
Sensibilidad, Factibilidad,
Importancia,

Utilidad

Validacion inicial a
priori mediante jue-
ceo con especialistas y
usuarios

Prueba piloto de indi-
cadores o aplicaciéon
inicial

Documento con andlisis a
posteriori de datos;
indicadores ajustados

Los anteriores mas:
Actualidad, Estabilidad
Temporal y Claridad

Validaciones a poste-
riori

Andlisis de series
Jueceos periodicos

Obtencion, certifica-
cién y generacién de
informacién

Manual técnico
Reporte técnico

Calidad de instrumentos
y procesos; confiabilidad
de resultados

Monitoreo de proce-
S0S

Andlisis de reporte
técnico

Estudios ad hoc

Integracion de in-
formacion, creacion
y mantenimiento de
bases de datos

Manual técnico
Bases de datos

Apego a manual
Nuimero y tipo errores de
bases

Monitoreo de proce-
S0S

Controles ad hoc
Andlisis, reporte y
bases

Construccién de series
de datos

Series construidas

Consistencia, resultados

Andlisis documental

Produccion de informe
anual

Informes terminados

Cobertura, contenido
Precision, andlisis
Objetividad, juicios
Claridad de expresién

Analisis documental

Difusién de informa-
cion

Reportes publicados (en
linea papel)

Materiales de divulgaciéon
para diversas audiencias

Acceso a informacion:
autoridades, maestros
y directores, padres de
familia, investigadores
Uso de resultados

Andlisis documental

Desarrollo, actualiza-
cién y mantenimiento
del sistema

Documento con definicio-
nes actualizadas

Cobertura, balance y par-
simonia del sistema

Andlisis documental
por especialistas




En su version completa, el cuadro incluye las

instancias responsables del control de la calidad
de los indicadores. La instancia interna de control
no es otra que el Consejo Técnico del Instituto; las
instancias externas serdn los grupos de especialis-
tas de cada uno de los aspectos de que se trate.

Conclusion

La obra antes citada sobre indicadores de la Co-
mision Europea tiene una reflexién sobre las lec-
ciones de la experiencia internacional:

La experiencia internacional en el campo de
los indicadores es amplia y ha existido por lar-
go tiempo. En el origen de los desarrollos en
este dominio encontramos el éxito de unos in-
dicadores macroeconémicos importantes: el
producto interno bruto, el indice de precios o
la tasa de desempleo. En los afos setenta este
éxito hizo surgir el desarrollo de indicadores
sociales, actividad que implic6 considerable
energia y fue también la fuente de un malestar
igualmente grande (1999: 219).

Sheldon afirma que con cada movimiento de in-
dicadores, el entusiasmo crecié y disminuyo, a
medida que el optimismo sobre lo que podrian
conseguir los indicadores dejo el lugar a la reali-
dad de lo que efectivamente consiguieron, tanto
en la educacion como, mds generalmente, en la
sociedad (segin Shavelson et al., 1989: 2).
Como muestran esos especialistas, tras varias
experiencias frustrantes las expectativas sobre lo
que pueden aportar o no los sistemas de indica-
dores son mas realistas. La literatura muestra que
se ha llegado a un consenso en cuanto a que los
indicadores no pueden, por si mismos, fijar ob-
jetivos o prioridades, evaluar programas o esta-
blecer balances. Todo ello puede apoyarse en la
informacién de un buen sistema de indicadores,

pero implica otras acciones. Las expectativas so-
bre los indicadores que hay ahora en los sistemas
educativos con mayor experiencia al respecto son
bastante modestas: pueden servir para describir y
plantear problemas con mayor precision; para de-
tectarlos mds tempranamente; para tener pistas
sobre programas educativos prometedores y cosas
similares (Shavelson et al., 1989: 7-8).

La obra citada de Judith Innes de Neufville
(1975) tuvo reimpresiones en 1989 y 1994, y una
segunda edicion ampliada en 2002. La persisten-
cia del interés en su contenido a lo largo de casi
tres décadas muestra su solidez, y las considera-
ciones de la autora en la segunda edicién permi-
ten apreciar el cambio de perspectiva que se pro-
dujo entre los estudiosos del tema a lo largo del
tiempo. La autora sefiala que casi todos los as-
pectos técnicos de la version de 1975 de su libro
siguen vigentes, lo que justifica la reimpresion
del texto original. Al mismo tiempo, la investiga-
dora considera que lo técnico se enmarca ahora
en una vision de la relacién entre conocimiento
y toma de decisiones mucho mas rica que la que
prevalecia en la década de 1970, todavia marca-
da por una concepcién ingenuamente positivista
(Innes de Neufville, 2002).

Esta se caracterizaba por concebir una rela-
cion simple, lineal. En ella los indicadores eran
el fruto de un trabajo técnico puro, en el que
no interferian los intereses de grupo ni consi-
deraciones extraacadémicas. Sobre la base del
conocimiento sélido de la realidad que tales in-
dicadores proporcionaban, los politicos podian
facilmente tomar decisiones plenamente racio-
nales; si no lo hacian, era debido a la corrupcion
o la mezquindad.

Dos décadas mas tarde la autora enmarca sus
concepciones técnicas sobre indicadores en una
visién mds compleja de la relacién entre conoci-
miento y accioén, a partir de los resultados de sus
investigaciones y con apoyo en posturas como el
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viejo pragmatismo de principios del siglo XX, las
teorias interpretativas, las concepciones de Ber-
ger y Luckmann y las de Habermas.

En esta perspectiva el conocimiento util no
surge simplemente del trabajo técnico: se mezcla
inexorablemente con puntos de vista que privile-
gian unos aspectos de la realidad y se confrontan
o complementan de manera compleja. La utilidad
de un sistema de indicadores para apoyar decisio-
nes no depende Gnicamente de su solidez técnica,
que no debe descuidarse, sino también de la legi-
timidad que le dé la participacion de actores va-
rios en su construccién y de la riqueza del proce-
so mismo, con aportes técnicos, discusiones que
aclaren puntos dificiles y consensos mds o menos
amplios laboriosamente alcanzados.

En el campo educativo, un sistema de indica-
dores no debe ser visto como una panacea que
remediard rapidamente los males de los sistemas
escolares. Lo que puede ofrecer es menos sen-
sacional, pero no despreciable, sobre todo si se
tienen en cuenta las limitaciones de las estadis-
ticas existentes. Sin olvidar la complejidad de la
construcciéon de consensos, un buen sistema de
informacion educativa es necesario, aunque no
suficiente, para que las decisiones tengan base
solida; pese a ello pocos paises cuentan con uno
adecuado, sobre todo en el llamado tercer mun-
do, en parte, sin duda, por la dificultad técnica
para desarrollarlo en forma paralela al enorme
crecimiento que experimentaron los sistemas es-
colares en todo el mundo a lo largo de la segunda
mitad del siglo XX. Hace poco mas de una déca-
da Puryear decia al respecto:

Las estadisticas sobre educacién de aproxima-
damente la mitad de los estados miembros de
la UNESCO, incluyendo al menos cinco de los
nueve paises en vias de desarrollo mas grandes,
tienen lagunas y debilidades serias. Con mu-
cha frecuencia las bases de datos sobre el tema

carecen de confiabilidad. Aun en los paises in-
dustriales avanzados los datos sobre costos y
gastos educativos son muy deficientes. En casi
todos los paises los datos sobre analfabetismo
no son confiables. Y los expertos opinan que las
estadisticas educativas de veinte o treinta pai-
ses son un verdadero desastre (1993: 4).

La mayoria de los paises carece de medidas
sistematicas sobre resultados educativos y las
evaluaciones comparativas internacionales son
raras. Puryear sefialaba que suele haber esta-
disticas mejores sobre cuestiones econdmicas,
demograficas o de salud, y precisaba:

Las estadisticas educativas existentes tienen un
enfoque muy estrecho. Dejan fuera las medi-
das de calidad, de procesos y de productos. Los
gobiernos han centrado la atencién en un solo
enfoque, bastante estrecho, para monitorear
sus sistemas educativos —los conteos de tipo
censo— y en un solo tipo de datos: los relati-
vos a insumos. Se han concentrado casi ente-
ramente en registrar el niumero de profesores,
alumnos y edificios en el sistema formal, y en
la importancia del gasto puablico destinado a
la educacién. Casi no han prestado atencién a
documentar cémo funcionan las escuelas o qué
aprenden los alumnos... Un buen indicador de
la existencia de estadisticas educativas de muy
buena calidad, lo constituye la capacidad de re-
portar datos sobre la edad de los alumnos, que
son indispensables para calcular tasas netas de
matricula. Unicamente unos sesenta de los 175
estados miembros de la UNESCO reportan ta-
les datos en forma consistente (1993: 6).

Poco antes, los primeros pasos de la OCDE para
desarrollar su sistema de indicadores educativos
comenzaban con un diagndstico semejante:

Aunque muchos paises publican impresio-
nantes anuarios estadisticos, la cantidad y la




calidad (validez, consistencia, etcétera) de los

datos recolectados es sumamente desigual, no
s6lo de un pais a otro, sino incluso dentro de
un mismo pais. La Conferencia de la OCDE
celebrada en Washington en 1987 sefial6 que,
aunque la mayor parte de los 24 paises partici-
pantes report6 que recababa datos para cons-
truir algunos indicadores educativos, su tipo
y uso variaba mucho, y que muy pocos paises
estaban en condiciones de ofrecer conjuntos
completos. Ademds, muchas presentaciones
coincidieron en sefnalar problemas similares:
datos incompletos o faltantes; falta de confia-
bilidad, debida en parte a técnicas de mues-
treo deficientes; insuficiente validez de las va-
riables de contexto; dificultad para decidir qué
datos recoger; problemas en cuanto al control
de la informacién y el acceso a ella.

Aun los sistemas més completos de estadisti-
cas nacionales presentan hoyos negros y lagu-
nas de informacion en temas de los que casi
no hay datos, como costos unitarios, gasto
educativo privado o la contribucién econémi-
ca de empresas y familias al gasto educativo
total. La mayoria de los sistemas son notable-
mente débiles en cuanto a informacién sobre
el conocimiento que tienen los maestros de las
materias que deben enseriar, 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).

Por la misma época, el grupo de expertos encar-
gado por el gobierno de los Estados Unidos del
disefio de un sistema de indicadores educativos
a escala nacional identificaba problemas seme-
jantes, que muestran que la pobreza y la incon-
sistencia de las estadisticas educativas no son
exclusivas de los paises menos desarrollados:

Algunos problemas técnicos serios de los indi-
cadores actualmente existentes, junto con gran-
des lagunas en las fuentes de datos disponibles,

plantean problemas formidables a la tarea de
construir un sistema de indicadores educativos
en el nivel nacional. El Council of Chief State
School Officers, a solicitud del National Center
for Education Statistics, ha analizado las fallas
de medidas de resultados educativos compara-
bles, observando por ejemplo que 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 desercion
son notoriamente poco confiables y represen-
tan unos de los datos més ambiguos que se
reportan sobre la educacién norteamericana
(Special Study Panel, 1991: 15).

Este texto, y en especial su conclusion, no bus-
can desalentar a quienes emprendan la tarea de
desarrollar un sistema de indicadores. Lo que
pretenden es apoyar sus esfuerzos, de dos ma-
neras: proponiendo una metodologia sencilla y
clara para tal propésito y ayudando a que tanto
los técnicos como los tomadores de decisiones y
los usuarios de la informacién tomen concien-
cia de la complejidad de la tarea, de manera que
permitan que transcurran los plazos necesarios
para que se haga bien.

Para terminar en un tono mds optimista conclu-
yamos que, para alcanzar una meta ambiciosa, hay
que aceptar las limitaciones del punto de partida y
mejorar progresivamente, y que para ello conviene
institucionalizar mecanismos de correccion perma-
nente, indispensables para avanzar en la direccién
correcta, como apuntan las dos tltimas citas:

...se presta considerable atencion a la impre-
cisiéon de muchos datos estadisticos, a las dis-
torsiones incorporadas sistemdticamente en
algunos casos, a los frecuentes errores de inter-
pretacion y a la creciente posibilidad de mani-
pular los datos... para tener mejor informacién
sobre la calidad de vida se necesitan mejoras
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tanto en la cantidad como en la calidad de las
estadisticas... La conclusién parece ser que en
vez de no hacer nada, es preferible comenzar
con datos malos, advertir a todos sobre sus de-
fectos y limitaciones, y buscar una mejora gra-
dual gracias a su uso (Gross, 1966: xvi).

Propongo que se establezca una Comision de
Estadisticas, que tenga la responsabilidad de
auditar las series de datos, con capacidad para
certificar los productos estadisticos... al audi-
tar series de datos importantes, la Comision
deberfa hacer muestreos para verificar la pre-
cisién de las bases de datos y de los calculos, y
deberia examinar cuidadosamente los proce-
dimientos establecidos para ver si se respetan
escrupulosamente (Wickens, 1953, citado por
Biderman, 1966: 129-130).
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INTRODUCCION

n agosto de 2002 se cre¢ el Instituto Na-

cional para la Evaluacién de la Educacién

(INEE) con la encomienda de construir
mecanismos e instrumentos rigurosos y confiables
de evaluacién para valorar la calidad de la educa-
cién bésica y de la educacién media superior, in-
cluyendo la educacion para adultos, especial, indi-
gena y comunitaria (Decreto de Creacion del INEE
en DOF, 8 de agosto de 2002). El fin dltimo de esta
evaluacion es aportar elementos a las autoridades y
a la sociedad para sustentar la mejora de la calidad
del sistema educativo mexicano.

Aparte de realizar mediciones del logro edu-
cativo y de evaluar los recursos y procesos de las
escuelas, el INEE esta obligado a construir y dar
mantenimiento a un Sistema de Indicadores Edu-
cativos, SIE (DOF, 8 de agosto de 2002). Este sis-
tema integra indicadores de las evaluaciones de
alumnos y centros escolares asi como del contex-
to en que se desenvuelve la educacién. Su disefio
y construccién recoge los avances conceptuales,
empiricos y de recoleccion de informacién que se
hacen en el pais y en el terreno internacional. En
este manuscrito se describe el SIE y se puntuali-
zan las principales experiencias en su desarrollo.

El manuscrito consta de cinco secciones adi-
cionales. En la primera de ellas se describen metas
educativas que pueden considerarse fundamen-
tales y caracteristicas de los servicios educati-
vos. La siguiente seccion aborda los anteceden-
tes nacionales e internacionales en torno a los

sistemas de indicadores educativos. La tercera

brinda definiciones de trabajo acerca de las no-
ciones de evaluacion, indicadores y sistemas de
indicadores. La cuarta describe sintéticamente
el Sistema de Indicadores Educativos del INEE
y la publicacién anual que lo refleja. La dltima
seccion da cuenta de experiencias relevantes en
la construccion del SIE.

El sistema educativo como
objeto de evaluacion

Disenar indicadores que apoyen la evaluacion de
la calidad del Sistema Educativo Mexicano (SEM)
es una tarea compleja. Involucra ante todo cono-
cer las metas y los objetivos fundamentales de la
educacién para diseiiar indicadores acordes que
valoren el grado de su cumplimiento. Otro pre-
rrequisito es conocer las dimensiones del SEM
y las particularidades que asumen los servicios
educativos para atender a una poblacion escolar
social y culturalmente heterogénea y distribui-
da en asentamientos poblacionales contrastan-
tes. Por ello, en esta seccidn se describen bre-
vemente el marco normativo y las dimensiones
del SEM asi como algunas caracteristicas de la
poblacion en edad escolar que obligatoriamente
debe atender.

El derecho a una educacién de calidad con
equidad es una garantia individual consagrada
en la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos (CPEUM) y regulada en la Ley
General de Educaciéon (LGE). Recientemente




el acceso a ese derecho, especialmente de los

grupos sociales vulnerables, ha sido reiterado
en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS)
—véanse las tltimas reformas de la CPEUM en
DOF de 19 de junio de 2007, nuevos cambios en
la LGE en DOF de 22 de junio de 2006 y LGDS
en DOF de 20 de enero de 2004.

La Constituciéon mexicana norma como obli-
gatoria la educacion basica constituida por los
niveles de preescolar, primaria y secundaria y
define un papel fundamental del Estado en la
promocidn y atencién de los tipos y las modali-
dades educativos restantes.

Nuestra sociedad espera aportes fundamen-
tales de la educacidn en la formacién de un Es-
tado mas democratico, tolerante y con identidad
nacional. Se le contempla como el principal me-
dio para desarrollar las facultades de las perso-
nas, potenciando sus habilidades, conocimientos
y valores éticos, de modo que sirvan al mejora-
miento integral del pais (articulo 3°, CPEUM).
También se le asigna un papel destacado para
abatir carencias y rezagos de los pueblos y co-
munidades indigenas (articulo 2°, CPEUM). El
SEM recoge estos planteamientos persiguiendo
la formacion de individuos con actitudes, cono-
cimientos y habilidades, capaces de contribuir al
desarrollo cultural, social y productivo del pais.
Se obliga a garantizar el acceso y la permanencia
de los nifios y jovenes en las escuelas de modo
que completen al menos la educacién obligato-
ria. Se compromete a desempeiarse eficaz y efi-
cientemente promoviendo el acceso oportuno y
la retencidn de los escolares a manera de reducir
el rezago educativo sin menoscabo de la calidad.
Enuncia la necesidad de atender con equidad a
las poblaciones vulnerables y de preservar las
culturas de los pueblos indigenas (LGE en DOF
de 22 de junio de 2006).

Los retos del SEM para atender a una gran
poblacién son enormes. En 2005, por ejemplo, el

subsistema de educacién basica cont6 con casi
25 millones de alumnos, poco méas de doscien-
tas mil escuelas y un millén cien mil maestros
(Robles y Martinez, 2006). Hasta ahora la eva-
luacién realizada por el INEE se ha concentrado
en la educacion bésica.

El SEM opera en un contexto de profundos
contrastes en las condiciones de vida de la pobla-
cién asi como en su distribucion espacial. Ello ha
determinado tanto el tipo de servicios que ofrece
como el desempeiio y los resultados que se al-
canzan. Por ejemplo, mds de la cuarta parte de
la poblacién mexicana se encuentra en condi-
ciones de pobreza, mientras la distribucion de la
riqueza, medida por la desigualdad de los ingre-
sos, hace a la sociedad mexicana una de las mas
inequitativas de Latinoamérica. El SEM tiene
también que atender una importante diversidad
cultural, pues poco mds de 11 por ciento de su
poblacién escolar de tres a 14 afnos reside en ho-
gares indigenas.

La distribucion territorial de la poblacién cons-
tituye una condicionante estructural de primer or-
den para la atencion de la demanda de servicios
educativos de los diversos asentamientos huma-
nos del pais. La concentracidon de una importan-
te proporcién de la poblacién en un niumero re-
ducido de ciudades y, en oposicion, la dispersion
de un pequeno porcentaje de ella en una gran
cantidad de pequenias localidades son rasgos cen-
trales de esta distribucion de los asentamientos
poblacionales. Estas caracteristicas influyen de-
terminantemente en los patrones de dimensién
de las escuelas y de las modalidades ofrecidas de
preescolar, primaria y secundaria en las locali-
dades del pais (véase el informe anual 2006 del
INEE para abundar sobre este topico).

Para atender a la poblacién escolar de educa-
cién basica en esta diversidad espacial y étnica
de los asentamientos en cada nivel educativo se
ofrecen tres modalidades. Para preescolar y pri-
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maria éstas son: comunitaria, indigena y gene-
ral, y para secundaria: telesecundaria, técnica y
general. La modalidad general es la mayoritaria,
pero dependiendo del tamaiio de las localidades
y, correspondientemente, de las poblaciones es-
colares locales, adquieren mayor importancia las
otras modalidades.

La educaciéon basica obligatoria consta de
tres niveles: preescolar, primaria y secundaria.
La primaria consta de seis grados y los otros
dos niveles de tres (preescolar integra progresi-
vamente cada uno de sus grados a la educacién
basica obligatoria desde 2004 para quedar com-
pletamente incluida en 2008). De este modo la
educacion basica consta de 12 grados, que ideal-
mente deben cursarse de tres a 14-afios, de modo
que a los 15 (o a lo mas a los 16) la poblacién
cuente con la secundaria completa.

Antecedentes internacionales y nacionales

La investigacién y el desarrollo de indicadores
educativos es un drea relativamente reciente.
Después de la Segunda Guerra Mundial los pai-
ses desarrollados dirigieron sus esfuerzos al de-
sarrollo econémico y a mitigar sus inequidades
sociales. El advenimiento de las computadoras
permitié la recoleccién y el andlisis de grandes
volimenes de informacién, lo cual favorecié el
desarrollo de estudios y la recopilaciéon de da-
tos en disciplinas estrechamente vinculadas a
las agendas de esos paises. Los indicadores re-
sumieron o destacaron aspectos importantes de
los fendmenos sociales bajo estudio (Gibbon y
Kochan, 2000).

En particular, a mediados de los afios sesenta
el Congreso de los Estados Unidos de América
ordené la recolecciéon de informacién educa-
tiva mediante sendos proyectos: la Evaluaciéon
Nacional del Progreso Educativo (Nacional
Assessment of Educational Progress, NAEP) y

la Encuesta sobre Igualdad de Oportunidades
Educativas (Equality of Educational Opportuni-
ty Survey, EEOS) (Gibbon-Fitz y Kochan, 2000).
Como es sabido, ambos proyectos han ejercido
una profunda influencia en las dreas de medi-
cién del logro educativo, factores asociados al
aprendizaje, escuelas eficaces e indicadores edu-
cativos.

Los sistemas de indicadores educativos tie-
nen sus antecedentes en los indicadores socia-
les, especialmente los desarrollados en el area de
economia, los cuales ofrecen informacién funda-
mental acerca del desempeno productivo, laboral
y de estabilidad de precios de un pais (Comisién
Europea, 1999). En el campo de la educacion los
sistemas de indicadores no han logrado alcanzar
una consolidacién y utilidad semejantes, pero se
les reconoce como instrumentos valiosos para la
elaboracion de diagndsticos integrales o juicios
sobre el estado de la situacién educativa de un
pais o region.

Los sistemas de indicadores educativos con-
temporaneos datan de los ainos sesenta, cuando
en Estados Unidos se formul6 un sistema de indi-
cadores con el propésito de valorar en qué medi-
da su sistema educativo preparaba a los alumnos
para los retos de competitividad académica in-
ternacional (Martinez, 1996). En 1973 la OCDE
diseiié un conjunto de 46 indicadores para valo-
rar la contribuciéon de la educacion en seis cam-
pos: transmision de conocimientos; igualdad de
oportunidades y movilidad social; contribucién
al funcionamiento de la economia; desarrollo in-
tegral de las personas; transmision y evolucién
de valores, y evaluacion del cumplimiento de los
anteriores objetivos (Bottani y Tuijnman, 1994).

Ambas iniciativas despertaron el entusiasmo
de otros paises y agencias internacionales, pero no
fueron continuadas de forma generalizada. Varios
fueron los motivos por los que el éxito fue limita-
do; probablemente el més importante fue la falta




de vinculacion de los indicadores a los proble-

mas centrales de la época de modo que fueran
instrumentos utiles para sustentar decisiones
mejor informadas. Ademads, los conjuntos de in-
dicadores no correspondieron a las expectativas
generadas en torno a su capacidad para identi-
ficar las causas de los resultados educativos y
cémo éstas se relacionan con la operacion y el
desempeno de los sistemas educativos (Nutall,
1994; Wyatt, 1994).

Fue hasta fines de los anos ochenta cuando,
impulsado por dos iniciativas, resurge el interés
en los sistemas de indicadores educativos. En
los Estados Unidos de América la publicacion A
Nation at Risk: The Imperative for Educational
Reform (US National Commission on Excellen-
ce in Education, 1983) provoc6 un amplio de-
bate social que motivé un estrecho monitoreo
del sistema y de las escuelas y su personal en ese
pais. El debate académico produjo avances que
pronto fueron incorporados al disefio de los in-
dicadores educativos contenidos en The Condi-
tion of Education, informe anual que, desde fines
de los anos ochenta, describe el funcionamiento
del Sistema Educativo Estadounidense (Oakes,
1986; Wyatt, 1994). En el terreno internacional,
la OCDE inicié en 1987 el proyecto Indicators
of National Education Systems (INES), que se ha
convertido en un programa de gran envergadu-
ra sobre indicadores educativos internacionales
(Bottani y Tuijnman, 1994). Este proyecto conti-
nua aun vigente y su influencia es cada dia ma-
yor, especialmente por medio de la publicacién
anual Education at a Glance. OECD Indicators.

En México, los antecedentes sobre los sis-
temas de indicadores educativos se pueden
rastrear en iniciativas de la oficina de la Secre-
taria de Educacién Publica (SEP) encargada
de integrar la estadistica educativa derivada de
los registros administrativos del formato 911. A
mediados de los anos ochenta la entonces Di-

recciéon General de Planeacién, Programacion y
Presupuesto de la SEP impulsé la discusion so-
bre indicadores educativos fundamentalmente
relacionados con el acceso, la permanencia y la
trayectoria de los alumnos en los subsistemas
educativos; luego, en el seno de la misma secre-
tarfa, se formulé un primer anteproyecto de lo
que seria un Sistema Nacional de Indicadores
Educativos (véase SEP, 1996 y 1999). En 2001
el Programa Nacional de Educacién 2001-2006
(PNE) sefial6 la tarea de desarrollar sistemas de
indicadores para todos los tipos educativos.

Elementos conceptuales®

Es conveniente hacer explicitas las definiciones
de evaluacién de la calidad educativa, indicador
y sistema de indicadores toda vez que existen
multiples definiciones de estos conceptos.

Evaluacion de la calidad de la educacion

Evaluar la calidad de la educacién es una activi-
dad orientada a la elaboracién de juicios de va-
lor sobre la misma, con objeto de alimentar la
planeacién y la toma de decisiones en busca de
su mejora. Tales juicios se apoyan en la compa-
racion de indicadores que miden el avance hacia
las metas del SEM con los referentes o estanda-
res a alcanzar. Los indicadores deben ser validos,
confiables y construidos de manera sistematica y
sistémica a partir de informacion rigurosa.
Destacamos cinco elementos de esta propues-
ta de definiciéon. En primer lugar, la calidad de la
educacién es un concepto fundamental sobre el
cual el INEE basa su trabajo. No abundaremos
demasiado en este tépico por ser tema de sendas

8Agradecemos a la Dra. Benilde Garcia Cabrero sus suge-
rencias para mejorar el marco conceptual de los indicado-
res del INEE.
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contribuciones de Martinez y de De la Orden en
este libro. En segundo lugar, para elaborar jui-
cios de valor se requiere contar con referentes,
es decir valores, contra los cuales comparar el
avance hacia las metas educativas. En tercer lu-
gar, se requieren indicadores con caracteristicas
técnicas y practicas que los hagan competentes
y utiles para orientar la planificacién y la toma
de decisiones. En cuarto lugar, los indicadores
deben reunirse en un sistema, pues ningun in-
dicador aislado es capaz de brindar una imagen
lo suficientemente completa de la educacién.
En quinto lugar, la informacién debe ser tal que
pueda garantizar que los indicadores satisfagan
propiedades estadisticas minimas como repre-
sentatividad, ausencia de sesgo y validez.

La calidad de la educacion

Para el INEE la calidad de la educacién es una
nocion multidimensional macroscépica que no
sélo tiene que ver con los niveles de aprendizaje
de los alumnos. Incluye al menos las siguientes
ocho dimensiones: equidad: medidas y apoyos
especiales acordes con las necesidades especi-
ficas de quienes los requieren, para que los ob-
jetivos educativos sean alcanzados por el mayor
numero posible de estudiantes; relevancia y per-
tinencia: cualidad de que el curriculo impartido
refleje las necesidades de la sociedad y de los
alumnos; eficacia interna: coherencia entre las
trayectorias escolares observadas y los objetivos
encaminados a lograr que la més alta propor-
cion de destinatarios acceda a la escuela y per-
manezca en ella avanzando con los ritmos pre-
vistos hasta su egreso; eficacia externa: alcance
de logros en el aprendizaje en correspondencia
con los objetivos previstos en el curriculo; im-
pacto: correspondencia adecuada entre los efec-
tos de largo plazo de la educacion y el objetivo de
conseguir la asimilaciéon duradera de los apren-

dizajes, lo mismo que su traduccién en conduc-
tas con valor social; suficiencia: corresponden-
cia entre la cantidad e idoneidad de los recursos
humanos y materiales con los requerimientos
pedagégicos y de equipamiento de las escuelas;
eficiencia: utilizacidon 6ptima de los recursos en
el logro de los resultados alcanzados.

Las metas, los estdandares o referentes

La definicién de estindares es de vital impor-
tancia en la tarea evaluadora, aunque no siem-
pre se pueden obtener de una forma ampliamente
consensuada. Su esclarecimiento es relativamente
sencillo cuando, por ejemplo, se refieren a normas
como la obligatoriedad de la educacién basica, de
lo cual inmediatamente se derivan referentes so-
bre la universalidad de la cobertura de los servi-
cios de preescolar, primaria y secundaria.

En ausencia de normas o referentes norma-
tivos, la evaluacién puede ser de caricter rela-
tivo mediante la comparaciéon de una situacién
dada con las mejores practicas pertinentes (Ben-
chmarking). Por ejemplo, en contextos de eva-
luaciéon comparada entre sistemas educativos
nacionales, los referentes para la evaluacion
pueden ser los indicadores de los paises con los
mejores desempenos. Los referentes relativos
también pueden establecerse con relacion a valo-
res minimos o promedios. Los primeros pueden
derivarse del desempenio educativo de un pais
o una entidad de condiciones particularmente
precarias, mientras que el segundo podra ser un
pais de caracteristicas similares a la nacién de
referencia o una entidad que se comporte como
la que se quiere valorar.

Como sugiere Martinez (2005), por razones
de equidad y por la influencia del contexto social
en la educacidn, se deberia tener precaucion al
comparar a los iguales. Para evaluar con justi-
cia es conveniente entonces tomar en cuenta los




contextos demograficos, econdmicos, sociales y

culturales mas influyentes en que operan los sis-
temas educativos. Por tltimo, en una visién de
mejora gradual de un sistema educativo y para
conocer las tendencias, los referentes pueden
establecerse en relacion con el desempeiio del
mismo en un punto en el tiempo (linea base).

Indicadores y sistema de indicadores

Existe una gran cantidad de definiciones de lo
que es un indicador. La mayoria de éstas coin-
ciden en que los indicadores son estadisticos,
aunque no existe pleno consenso en cuanto a su
potencialidad (véase, por ejemplo, Nuttall, 1994;
Martinez, 1996, 1996a y 2004). Hay que adoptar
una posiciéon prudente sobre lo que los indicado-
res ofrecen y validarlos por medio de estudios,
investigaciones y revisiones de sus cualidades
técnicas y utilidad tanto por parte de especialis-
tas como de sus usuarios, respectivamente.

Diversos autores reconocen la capacidad de
los indicadores para apoyar, junto con otros ins-
trumentos, el conocimiento de la situaciéon edu-
cativa y el proceso de toma de decisiones. Otros,
en cambio, previenen de su limitada influencia
debido a las caracteristicas del proceso de toma
de decisiones, e incluso de la insuficiente com-
prension sobre como opera el sistema educativo.
Algunos mas destacan los riesgos en que se in-
curre con una determinada seleccion de indica-
dores, pues éstos senalan a los usuarios lo que es
o debe ser importante (Bryk y Hermanson, 1994;
Nuttall, 1994, Puente, 1999; Tiana, 1996; Toran-
z0, 1996).

Una definicion que ha sido util para la elabo-
raciéon de indicadores del INEE es la que brin-
dan Shavelson et al. (1989). Ellos definen un
indicador educativo como un estadistico que se
relaciona con un constructo educativo y es util
en el contexto de las politicas publicas; esto es,

el indicador operacionaliza numéricamente una
variable que es de relevancia en el marco de las
politicas educativas.

Existen diversos criterios para la seleccién de
los indicadores. Martinez (1996) presenta un re-
sumen de las propiedades que los indicadores
debiesen cumplir para ser tanto inobjetables,
desde el punto de vista técnico, como utiles en
términos de su aplicacién. Por un lado, en cuan-
to a las cualidades técnicas, destaca la validez,
confiabilidad, comparabilidad, estabilidad tem-
poral y sensibilidad. Por otro, para facilitar el
uso de los indicadores, éstos deberian contar
con las siguientes caracteristicas practicas: uti-
lidad, actualidad, factibilidad, importancia y cla-
ridad (véase la contribucién de Martinez en este
libro).

Validez es la capacidad del indicador de me-
dir lo que pretende; confiabilidad significa que
la definicién conceptual y operacional del indi-
cador permite obtener mediciones consistentes
con informacién equivalente; comparabilidad es
la aptitud de la definicién conceptual del indica-
dor para abstraer rasgos centrales del objeto de
estudio independientemente del contexto donde
éste se encuentre inmerso. Esta cualidad permite
la comparacién entre indicadores de contextos
diferentes; estabilidad temporal es la propiedad
del indicador para compararse consigo mismo
de forma consistente a lo largo del tiempo; sensi-
bilidad es la cualidad para captar diferencias sig-
nificativas entre varios objetos de estudio perti-
nentes (por ejemplo, entre sistemas educativos).

Por actualidad se entiende la vigencia de las
mediciones; factibilidad es la posibilidad de dis-
poner, en tiempo y costo razonables, de la infor-
macion necesaria para el cdmputo del indicador;
importancia es la cualidad del indicador de pro-
veer informacidn central del sistema educativo o
de sus componentes, por si mismo o en conjun-
to con otros indicadores; utilidad es el grado de
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aceptacion en el marco de las politicas publicas,
y, por ultimo, claridad es la capacidad para faci-
litar la comunicacion e interpretaciéon adecuada
de lo que el indicador representa.

Sistema de indicadores

A pesar de la abundancia de iniciativas locales e
internacionales, no existen guias metodolégicas
ni marcos conceptuales definitivos acerca del di-
sefio y la implementacién de sistemas de indica-
dores para evaluar los sistemas educativos. Cabe
destacar que el INEE ha propuesto una metodolo-
gia que se sigui6 parcialmente tanto en el disefo
del SIE como en la elaboracién de un plan para
desarrollar un Sistema Nacional de Indicadores
Educativos (SEP-INEE, 2006).

La carencia de una metodologia ampliamen-
te aceptada parece deberse a la inexistencia de
un conocimiento acabado de cémo funcionan los
sistemas educativos en su totalidad y de cémo
operan los procesos que ocurren en las escuelas
(Bottani y Tuijnman, 1994; Bryk y Hermanson,
1994). El acuerdo general es que el conocimiento
del proceso educacional es insuficiente para pos-
tular un modelo de indicadores que capture rela-
ciones de tipo explicativo en el funcionamiento y
desempeno del sistema educativo.

Ante esta situacion, los fines que persiguen
actualmente los sistemas de indicadores son més
realistas pero no menos importantes. En cuanto
a su diseno y organizacién combinan un enfo-
que funcional y pragmatico (Nuttall, 1994). Asi,
se considera que un sistema de indicadores edu-
cativos es un conjunto organizado y coherente
de indicadores capaz de brindar una representa-
cion sistematica de las condiciones globales del
sistema educativo. Entre los fines que persigue
estdn: brindar elementos para evaluar la calidad
de la educacion y del sistema educativo; permitir
realizar comparaciones confiables y sefialar ten-

dencias evolutivas; asi como sefalar los puntos
criticos del sistema educativo y sus componen-
tes (INCE, 2000).

Entre sus caracteristicas, destacan la flexibili-
dad y el dinamismo, que permiten incorporar los
avances en el campo y en el desarrollo de los sis-
temas educativos. Es importante mencionar que
los indicadores son mayormente de tipo cuantita-
tivo, probablemente porque los de tipo cualitativo
no han podido ser generalizados en indicadores
agregados de los sistemas educativos.

De acuerdo con el Instituto Nacional de Ca-
lidad y Evaluacion de Espana (INCE, 2000), el
marco organizativo mas frecuentemente adopta-
do entre los principales sistemas de indicadores
se basa en el modelo de evaluacién de proyectos,
denominado CIPP por las iniciales de sus cuatro
componentes sistémicos —contexto, insumos,
procesos y productos (Stuffebean, 1972). Como
puede observarse, este tipo de organizacion re-
fleja una forma de concebir la operacién del sis-
tema educativo. Entre los sistemas que se han
basado en este modelo organizativo pueden ci-
tarse el proyecto INES de la OCDE, los sistemas
francés, suizo, danés, estadounidense y espaiol
(INCE, 2000). El Proyecto Regional de Indica-
dores Educativos de la UNESCO sigue también
este tipo de organizacién (PRIE, 2003).

Desde 2003 los reportes anuales de la OCDE
siguen un esquema instrumental mas elaborado.
Su organizacién sigue dos ejes; uno incluye los
sujetos de evaluacion: alumnos, aulas, escuelas y
sistema educativo, y el otro se compone de tres
elementos sistémicos: los productos o resultados
de la educacién, los contextos institucionales y
las medidas de politica que presumiblemente in-
fluyen en los resultados y, por dltimo, el contexto
donde operan los sistemas educativos, las escue-
las y los alumnos.

Esimportante destacar que, a diferencia de las
iniciativas seminales de principios de los afios se-




tenta, actualmente diversos autores advierten

del riesgo que implica reducir la complejidad
de la realidad educativa a un conjunto manejable
de medidas resumen, por el riesgo implicito de
sobresimplificar dicha realidad y los mecanismos
que operan en ella (INCE, 2000; Nuttall, 1994).
Una forma de superar esta limitante es comple-
mentar esos indicadores agregados con niveles
mas detallados de andlisis e informacién.

En este sentido es util la recomendacion de
Bryk y Hermanson (1994) acerca del esquema de
presentacion de los indicadores agregados en un
formato de tipo piramidal de tres niveles. El pri-
mer nivel, la cispide de la pirdmide, muestra los
indicadores altamente agregados; el segundo
nivel contiene estadisticas mds detalladas que
brindan una mayor comprensién de las fuerzas
presentes en la determinacién de los indicadores
claves; por dltimo, la base incluye reportes de in-
vestigacion que profundizan en el conocimiento
aportado por los otros dos niveles superiores. El
fundamento de esta forma de presentacidn resi-
de en el conocimiento de la incapacidad de los
indicadores altamente agregados de ofrecer una
imagen acabada del funcionamiento de la edu-
cacion y de las relaciones conceptuales entre las
distintas partes en que se organizan los indica-
dores.

El Sistema de Indicadores
Educativos del INEE

Por Sistema de Indicadores Educativos del INEE
se entiende un conjunto de indicadores disefiados
y organizados de acuerdo con el modelo CIPP,
acompanados de estadisticas y estudios mas de-
tallados que, considerados integralmente, sumi-
nistren informacién que permita la elaboraciéon
tanto de diagnodsticos de la situacion educativa
vigente en nuestro pais como de juicios funda-
mentados acerca de la calidad del sistema educa-

tivo y del grado de cumplimiento de las metas de
la educacién en los tipos, niveles y modalidades
que le corresponde atender al Instituto. El SIE
pretende brindar un panorama comparado de la
situacion educativa y del contexto de las entida-
des federativas del pais.

En el modelo CIPP el contexto tiene que ver
con aquellos aspectos sociales que condicionan
o limitan la operacion del sistema educativo y su
desempeno; por ejemplo, la demanda social de
educacion, su composicién y distribuciéon espa-
cial, las condiciones de vida de la poblacién es-
colar y adulta, asi como el capital cultural y edu-
cativo de esta tltima. Este contexto es influido en
el largo plazo por el accionar del propio sistema
educativo. Los insumos y recursos dan pie a indi-
cadores que representan los condicionantes y los
antecedentes mas cercanos a la operacién de las
escuelas y las aulas, distinguiendo categorias se-
gun la unidad de andlisis (alumnos, docentes, di-
rectores y escuelas). Incluyen ademas los recursos
financieros destinados por los diferentes actores a
la operacion del sistema. Los procesos escolares
refieren tanto al acceso y la trayectoria de los estu-
diantes por los distintos niveles educativos como
a la gestion, el funcionamiento y la organizacion
de los planteles. Finalmente, los productos cons-
tituyen los resultados propiamente escolares que
pueden darse en el corto plazo, como la asimi-
lacién de los conocimientos impartidos, o verse
reflejados en el largo plazo a través de la partici-
pacién econdmica, politica, cultural y social en
general de las generaciones formadas.

El diagrama 1 esquematiza las principales re-
laciones tedricas entre las dimensiones de la cali-
dad educativa y los componentes sistémicos del
SEM. Los rectangulos representan los elemen-
tos sistémicos de contexto, recursos e insumos,
procesos y resultados. Los évalos inscriben las
necesidades sociales que la educacion debe sa-
tisfacer, asi como los objetivos curriculares y
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metas educativas. Los objetivos refieren a los re-
sultados inmediatos de la educacién expresados
en los conocimientos, las habilidades y actitudes
que ésta debe promover, asi como a la obtencién
satisfactoria de los niveles educativos obligato-
rios por parte de los estudiantes. Las necesida-
des educativas refieren a los grandes objetivos
sociales, los cuales involucran las expectativas
que tanto los individuos como el conjunto social
se representan sobre la educacion.

Las flechas con doble punta sefialan las rela-
ciones de retroalimentaciéon que en ambos sen-
tidos se establecen entre las dimensiones de la
calidad y las partes sistémicas. Por ejemplo, la

dimension de suficiencia alude al hecho de que
se espera que recursos idoneos en cantidades
adecuadas repercutan en la obtencién de bue-
nos resultados, y a la inversa: buenos resultados
eventualmente se reflejardn en mejores bases
materiales para la educacién de generaciones
futuras. Es importante sefialar que este marco
analitico no postula relaciones causales de tipo
lineal como lo hacen los modelos de funciones
de produccién educativa donde los insumos
producen resultados. Aqui, por el contrario, se
postulan relaciones de retroalimentacion entre
los componentes de recursos y procesos y entre
éstos y resultados.

e

DIAGRAMA 1. COMPONENTES SISTEMICOS
Y DIMENSIONES DE LA CALIDAD EDUCATIVA
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/ Eficacia interna
Eficacia externa

ONecesidades > +——

Relevancia
Pertinencia

© © D E—

Suficiencia / Eficiencia

Fuente: basado en DIE-INEE, 2006. Jueceo de la plataforma para desarrollar el Sistema de Indicadores Educativos de Méxi-
co. Documento presentado en la reunién plenaria para iniciar el proceso de jueceo del Sininde, julio 27 de 2006.




El Panorama Educativo de México. Indicado-

res del Sistema Educativo Nacional

En la actualidad, con excepcién de la pertinen-
cia de la educacion, el conjunto de indicadores
desarrollado por el INEE incluye indicadores de
equidad, eficiencia, eficacia e impacto repartidos
en un esquema de organizacién que puede ser
encuadrado en el modelo Contexto-Insumos-
Procesos-Productos. El avance anual del SIE se
plasma en la publicaciéon Panorama Educativo
de Meéxico. Indicadores del Sistema Educativo
Nacional. La siguiente tabla presenta la orga-
nizacion de los indicadores educativos a la que
tiende el INEE, aunque por el momento no se
dispone de informacién para construir indica-
dores de todos los rubros.

Elsiguiente cuadro muestra la evolucién cuan-
titativa del SIE plasmado en la publicacién anual
Panorama Educativo desde 2003.

PANORAMA 2003 2004 2005 2006
EDUCATIVO
Indicadores 65 104 47 54
Péginas 303 612 560 | 605

El Panorama Educativo se compone princi-
palmente de seis secciones. La primera, deno-
minada Estructura y dimensién del Sistema Edu-
cativo Mexicano, ofrece una sintesis sobre los
servicios educativos en sus tipos, niveles y mo-
dalidades, incluyendo las cifras nacionales y por
entidad federativa de los alumnos, los maestros
y las escuelas. Las siguientes cuatro secciones

Indicadores de contexto social
O Demografico

Cultural

Econémico

O O O

Educativo

Indicadores de recursos o insumos
Alumnos

@)

Docentes y directores
Organizacionales
Pedagégicos

O O 0O O

Financieros

Indicadores de procesos

O Procesos escolares en el nivel del sistema:
acceso y trayectorias escolares

O Procesos de administracion en el nivel
del sistema

O Procesos de gestion en el nivel de escuela

O Procesos pedagdgicos en el nivel del aula

TABLA 1. EL SISTEMA DE INDICADORES EDUCATIVOS DEL INEE

Indicadores de resultados o productos

O Inmediatos (corto plazo)

+ Logro, competencias y habilidades en
pruebas nacionales

+ Logro, competencias y habilidades en
pruebas internacionales (PISA, LLECE)

O Mediatos (largo plazo)
+ Laboral

+ Educativo

+ Cultural, civico y salud
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contienen los indicadores educativos, objetivo
principal de la publicacién, que en 2006 suma-
ron 54. El contexto social consté de 16 indicado-
res, los recursos en el sistema de 12, el apartado
de acceso y trayectorias escolares de 17 y el de
resultados educativos de nueve. La sexta seccidn,
denominada Entidades federativas, se compone
de una seleccion de indicadores sobre cada una de
las 32 entidades, cuyos valores son acompaia-
dos de la cifra nacional y los valores maximo y
minimo, respectivamente. El propdsito de esta
ultima seccidn es presentar un breve panorama
comparativo para cada entidad en relacién con
el resto del pais.

Para cada uno de los indicadores se presenta
una ficha técnica que incluye: nombre, férmula
de célculo, desagregacion, fuente, definicion, in-
terpretacion y utilidad del indicador. El objetivo
de incluir esta informacién es brindarles a los
lectores los algoritmos de célculo de modo que
cualquier interesado pueda comprenderlos y, en
dado caso, reproducir los valores.

Los referentes

Hasta 2006 los referentes utilizados fueron de
cardcter relativo. Mayormente los puntos de re-
ferencia fueron los valores nacionales del indi-
cador. Cuando indicadores internacionales com-
parables estuvieron disponibles se seleccionaron
seis paises, debido a su importancia como refe-
rentes: Canadd y Estados Unidos, por tratarse de
los vecinos y socios comerciales, ademas de ser
paises altamente desarrollados; Espafia y Corea
del Sur, que representan al pais europeo mds
vinculado a México y a un pais oriental de es-
pecial dinamismo en las dltimas décadas; Brasil
y Chile, por ser dos paises de nivel de desarrollo
similar y que comparten con México un dmbito
geografico y una herencia cultural semejantes.

Los datos

Uno de los més importantes desafios del Institu-
to para la construccion de su sistema de indica-
dores es el relacionado con la calidad de la infor-
macidn; la disponibilidad, calidad, confiabilidad,
cobertura, nivel de desagregacion y periodicidad
con la que se genera puede ocasionar limitacio-
nes en la validez y confiabilidad de los indicadores
construidos. Destacar las potencialidades y restric-
ciones de las estadisticas educativas y de la infor-
macidn utilizada en la construccién de indicado-
res educativos es parte esencial de las tareas del
INEE, tanto para alertar acerca de la validez de
los indicadores como para fomentar la mejora de
la calidad de la informacién.

Subrayamos la importancia de cuatro fuen-
tes de informacién. Uno, las bases de datos de
las estadisticas educativas de inicio y fin de ciclo
escolar que integra y valida la Direccién Gene-
ral de Planeacién y Programacién adscrita a la
Unidad de Planeacién y Evaluacion de Politicas
Educativas de la SEP. Esta informacion, columna
vertebral de las estadisticas educativas, permite
calcular diversos indicadores tradicionales de
eficacia y otros referentes a los recursos de los
centros educativos. Dos, las bases de microdatos
de los censos generales y conteos de poblacion
del pais asi como la Encuesta Nacional de Ocu-
pacién y Empleo, la de Ingresos y Gastos de los
Hogares y otras encuestas del Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI).
Tres, las bases de datos de los cuestionarios de
alumnos, docentes y directores que se aplican
a los alumnos incluidos en la muestra de las
pruebas de logro académico que aplica el INEE
denominadas Excale (Exdmenes de la Calidad y
el Logro Educativos). Cuarto, diversos estudios
elaborados por el propio INEE y otras institu-
ciones nacionales e internacionales, a partir de




los cuales se aportan indicadores que, por su im-

portancia para la evaluacion de la educacion, se
toman directamente de la fuente. Quinto, diversas
encuestas que aportan informacién sobre los per-
files nutricionales, de lectura, etcétera, de la po-
blacién escolar asi como de los impactos de la
educacion en la poblacién adulta.

El INEE recolecta informacién de alumnos,
docentes y directores en el marco de las aplica-
ciones anuales de los Excale y de otros operativos
especiales. Con ello se estd cubriendo paulati-
namente la carencia de informacién de los pro-
cesos que ocurren al interior de la escuela y del
aula, sobre todo en lo que toca a los aspectos de
orden cualitativo. El reto de generar informacién
que sirva para la construccién de un sistema de
indicadores con una cobertura adecuada de to-
dos sus componentes basicos y permita evaluar
las multiples dimensiones de la calidad educa-
tiva es de mediano y largo plazos. Este reto ha
sido ya asumido por el Instituto. Resta todavia
promover la generacion de informacidn, para los
propésitos de evaluacién de la calidad educativa,
con instancias generadoras de informacién —el
INEGL

Experiencias relevantes

El SIE del INEE ha venido gradualmente a cu-
brir un vacio en la disponibilidad e integraciéon
sistémica de indicadores y estadisticas educati-
vas asequibles a multiples usuarios. El SIE es un
instrumento complementario de los construidos
por la Secretaria de Educaciéon Publica (SEP) y
las secretarias de educacién de las entidades fe-
derativas, las cuales implementan diversos sis-
temas de estadisticas y de indicadores relativos
principalmente a la planeacién o al seguimiento
puntual de los registros administrativos de alum-
nos, docentes y directivos. Los objetivos del SIE
y el de estos sistemas no se contraponen dado

que, por un lado, el SIE estd mas enfocado a la
evaluacion comprensiva de la calidad del SEM y
los otros a la planeacion de la asignacion de los
recursos globales —en el caso de los indicadores
de la SEP— o locales, a nivel de entidad, munici-
pio o zonas o centros escolares —caso de los in-
dicadores estatales (véanse las contribuciones de
Montserrat Bataller y Rafael Diaz en este libro).

La importancia del SIE radica en que integra
en forma coherente los resultados de las evalua-
ciones que realiza el INEE al Sistema Educati-
vo Mexicano en su conjunto. En contraste con
las evaluaciones de la SEP o de las secretarias
de educacion de las entidades, el INEE no ge-
nera evaluaciones particulares de alumnos o de
escuelas sino que evalda estas unidades de ob-
servacion en forma agregada desde un enfoque
muestral. Como es conocido, la ventaja de con-
centrarse en muestras representativas no solo es
de caricter econdémico sino que las evaluaciones
son de una mayor profundidad, pudiendo asi,
por ejemplo, evaluar la integridad del curriculo
en diversos dominios.

Los desarrollos conceptuales, metodolégicos
y empiricos generados en el INEE han sido posi-
bles por la interaccién del personal de la Direc-
cién de Indicadores con miembros del Consejo
Técnico del INEE, asi como por la colaboraciéon
con el personal de la Direccién General de Pla-
neacion y Programacién (DGPP) de la SEP y de
dreas técnicas similares de algunas entidades.
Destacan tres tareas realizadas conjuntamente
entre la DGPP y el INEE en el sexenio pasado que
han beneficiado al SIE. Primeramente, la revi-
sion de las causas de las diferencias entre valores
de indicadores comunes calculados separada-
mente por ambas instituciones, lo cual dio lugar
a la convergencia en definiciones y metodologias
de célculo. En segundo lugar, la seleccién y pu-
blicacién de un conjunto bésico de indicadores
de lo que eventualmente podria ser un Sistema
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Nacional de Indicadores Educativos (SEP-INEE,
2006). En tercer lugar, el desarrollo de una pla-
taforma de indicadores, ampliamente consen-
suado por usuarios, especialistas y técnicos, asi
como de una propuesta de plan para desarrollar
a mediano plazo el Sininde (SEP-INEE, 2007).

El desarrollo del plan para elaborar el Sinin-
de permiti6 la aplicacién de la metodologia pro-
puesta por el INEE, que hasta entonces se habia
instrumentado parcialmente en el disefio y man-
tenimiento del SIE. Esta experiencia ha sido vital
para continuar el mantenimiento del SIE. Ac-
tualmente se trabaja con algunas instituciones
como el Consejo Nacional de Evaluacion de las
Politicas de Desarrollo Social y otras dreas de la
Subsecretaria de Educacion Bésica con objeto de
disefiar indicadores mas pertinentes y utiles para
la evaluacion y toma de decisiones.

El principal reto del SIE es su maduracién
como un instrumento util para apoyar la evalua-
cion de la calidad de la educacién basica y me-
dia superior. Involucra cinco tareas centrales. La
primera es la revisidn de la validez y utilidad de
los indicadores calculados desde 2003. Esta acti-
vidad no es de cardcter académico sino esencial-
mente de acercamiento a usuarios y especialistas
académicos y del sector publico para evaluar la
validez, utilidad y claridad de los indicadores. En
su caso la retroalimentacion servird para afinar
férmulas de célculo e interpretaciones o para
disefiar nuevos indicadores. La segunda es ape-
garse de manera mas estricta a la metodologia
para el desarrollo de indicadores propuesto por
el INEE. Cada nuevo indicador debe tener una
solida justificacion en términos tanto practi-
cos como conceptuales. En el primer aspecto la
cualidad mds importante a cuidar es la utilidad
para la evaluacion de la calidad de la educacién.
En el segundo, cada nuevo indicador debe estar
sustentado en un estudio que muestre tanto su
contribucién al SIE como el cumplimiento de las

cualidades técnicas, como son su validez y con-
fiabilidad.

La tercera tarea es profundizar en la identifi-
cacion de las metas y los objetivos fundamentales
de la educacion en la que todos los mexicanos,
independientemente de su filiaciéon partidista,
extraccién social o creencias religiosas, estén, de
acuerdo. La Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la Ley General de Educacion
y las regulaciones internacionales en la materia
que ha signado nuestro pais dan este marco nor-
mativo. El sefialamiento de estas metas permite
construir indicadores y en ocasiones los referen-
tes evaluativos se obtienen directamente.

La cuarta tarea es desarrollar indicadores en
las dimensiones y los componentes sistémicos
en los que hasta el momento han existido pocos
o nulos avances, como son la valoracién de la re-
levancia y el impacto social de la educacién o en
los componentes de recursos y procesos en las
escuelas.

Finalmente, la quinta tarea es la evaluacion
y el mejoramiento de la estadistica educativa.
Aunque existen algunos avances en la materia, la
calidad de la estadistica ain estd en entredicho,
particularmente por las diferencias entre la ma-
tricula y las estimaciones poblacionales para el
grupo escolar correspondiente a primaria. Este
trabajo sélo podra desarrollarse en conjunto con
la SEP, el INEGI, la Conapo y el INEE.

Bibliografia

Bottani, N.y A. Tuijnman (1994). International Edu-
cational Indicators: framework, development
and Interpretation. Making Education
Count. Developing and Using International
Indicators. Paris: CIRE-OCDE.

Bryk, A. y K. Hermanson (1994). Observations
on the Structure, Interpretation and Use

Tl




of Education Indicator Systems. Making

Education Count. Developing and Using In-
ternational Indicators. Paris: CIRE-OCDE.

Comision Europea (1999). Selection and use of indi-
cators for monitoring and evaluation. Evalu-
ating socio-economic programmes. Vol. 2.
Luxemburgo: Office for Official Publications
of the European Communities.

Comisién Europea (2000). Informe europeo de
la calidad de la educacién escolar: dieci-
séis indicadores de calidad. Manuscrito
no publicado. Direccién General de Edu-
cacién y Cultura.

Congreso de la Unidn, LVIII Legislatura. Secretaria
de Educacién Publica (2002). La calidad de
la educacion en México: perspectivas, andli-
sis y evaluacion. México: Porrua.

Diario Oficial de la Federaciéon (2007). Ley
General de Desarrollo Social, 19 de ju-
nio de 2007.

(2004). Ley General de Educacién, 22
de junio de 2006.

(2002). Decreto por el que se crea el
Instituto Nacional para la Evaluacién de
la Educacion, 8 de agosto de 2002.

Gibbon-Fitz, C. y S. Kochan (2000). School Ef-
fectiveness and Education Indicators.
Teddlie, C. y D. Reynolds (2000). The In-
ternational Handbook of School Effective-
ness Research. Palmer Press.

Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion (2000).
Sistema Estatal de Indicadores de la Edu-
caciéon. Madrid, Espana.

Martinez, R.F. (2005). El disefio de indicadores edu-
cativos: consideraciones tedrico-metodoldgi-
cas. Cuaderno nim. 14. Instituto Nacio-
nal para la Evaluacion de la Educacion.
Meéxico.

--------------- (2004). Panorama Educativo 2004
la edicién 2004 de Education at a Glance
de la OCDE. Manuscrito no publicado.
México: INEE.

(1996). La calidad de la educacién
en Aguascalientes. Disefio de un sistema
de indicadores. Universidad Auténoma de
Aguascalientes; Instituto de Educacién de
Aguascalientes.

(1996a). Calidad y equidad en edu-
cacion. 20 anos de reflexiones. Aula XXI.
México: Santillana.

McMeekin, R.W. (1998). Estadisticas educativas
en Ameérica Latina y el Caribe. Informe al
Consejo Consultivo Virtual del Proyecto
de la Fundacién FORD / UNESCO San-
tiago. Num. EDU-104. Washington, D. C.

Muiiiz, M.P. et al. (2004). El Panorama Educa-
tivo de México 2003. Indicadores del Siste-
ma Educativo Nacional. México: INEE.

Nuttall, D. (1994). Choosing Indicators. Making
Education Count. Developing and Using In-
ternational Indicators. Paris: CIRE-OCDE.

Oakes, J. (1986). Education Indicators. A guide
for policy-makers. New Brunswick: Center
for Policy Research in Education.

OCDE (2004). Handbook for Internationally Com-
parative Education Statistics: Concepts,

72 P



Conceptos, Metodologias y Experiencias para la Construccion de Sistemas de Indicadores Educativos

Standards, Definitions and Classifica-
tions. EUA.

——————————————— (1993, 2003 y 2004a). Education at
a Glance. OCDE Indicators.

Poder Ejecutivo (2002). Decreto de Creacion del
Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion. Diario Oficial de la Federacion.
México, 8 de agosto de 2002.

Proyecto Regional de Indicadores Educativos
(2003). La experiencia del proyecto re-
gional de indicadores educativos 2000-
2003. Cumbre de las Américas. Gobier-
no de Chile y UNESCO. Disponible en:
http://www.prie.cl

Puente, A.J. (1999). La administracion educativa
y las instituciones para la evaluacion del
sistema educativo. Instituto Nacional de
Calidad y Evaluacién. Espana. Disponible
en: http://www.ince.mex.es

SEP (2001). Programa Nacional de Educacion
2001-2006. Por un enfoque de buena cali-
dad para todos, un enfoque educativo para
el siglo XXI. México: SEP.

———————————————————— (1999). Anteproyecto del Siste-
ma Nacional de Indicadores Educativos.
Documento no publicado. México.

—————————————— (1996). Memoria del Seminario Inter-
nacional de Expertos en Indicadores Edu-
cativos. Manzanillo, Colima, del 7 al 9 de
febrero de 1996. Direcciéon General de
Planeacién, Programacion y Presupuesto,
Subsecretaria de Planeacién y Coordi-
nacién.

SEP, INEE (2007). Plan de Desarrollo del Siste-
ma Nacional de Indicadores Educativos
de México, 2007-2014. Manuscrito elec-
tronico disponible en: http://www.inee.
edu.mx/

---------------- (2006). Sistema de Indicadores Edu-
cativos de los Estados Unidos Mexicanos.
Conjunto bdsico para el ciclo escolar 2004-
2005. México.

Shavelson, R.]., L.M. McDonnell, J. Oakes (eds.)
(1989). Indicators Systems for Monitor-
ing Mathematics and Science Education.
California, EUA: Rand Corporation.

Stufflebeam, D.L. (1972). The relevance of the
CIPP evaluation model for educational
accountability. SRIS Quarterly, 5 (1).

Toranzos, L. (1996). Evaluacion y calidad. Re-
vista Iberoamericana de Educacién. Num.
10. Washington D.C: Organizacién de los
Estados Iberoamericanos.

Tiana, F.A. (1996). La evaluacion de los sistemas
educativos. Revista Iberoamericana de
Educacion. Num. 10. Washington D.C.:
Organizacién de los Estados Iberoameri-
canos.

(2000). Cooperacion Internacional en
evaluacion de la educacion en América
Latina y el Caribe: andlisis de la situacion
y propuestas de actuacion. Washington,
D. C.: Banco Interamericano de Desarrollo.

UNESCO (2003). La experiencia del Proyecto Re-
gional de Indicadores Educativos (PRIE)
2002. Santiago de Chile: UNESCO.

el 3




UNESCO, OREALC (2002). Panorama Educati- ~ Wyatt, T. (1994). Education Indicators: A Re-
vo de las Ameéricas. Informe regional. Pa- view of the Literature. Making Education
ris: UNESCO. Count. Developing and Using Internatio-

nal Indicators. Paris: CIRE-OCDE.




LAS NUEVAS EXPERIENCIAS EN
LA INTEGRACION DE LA
ESTADISTICA Y FORMULACION
DE INDICADORES DEL SISTEMA
EDUCATIVO DE GUANAJUATO

Montserrat Bataller Sala y Rafael Diaz Garcia







INTRODUCCION

omo apoyo para la toma de decisiones y

formulacién de la planeacién educativa

se han disenado mecanismos de inte-
gracion de informacién que ofrecen a las auto-
ridades educativas la oportunidad de conocer y
atender mejor los problemas de la educacién. En
este sentido, se han propuesto estrategias que in-
cluyen metodologias sobre andlisis de procesos
y el uso de las tecnologias de informacién con
el propdsito de hacer mas eficiente la toma de
decisiones.

El andlisis realizado con la intencién de pre-
sentar los avances en materia de integracion
de informacién para la toma de decisiones se
ha llevado a cabo en el estado de Guanajuato y
recupera los aspectos histdricos y las acciones
relevantes aplicadas en los tltimos afios con el
proposito de mejorar la calidad de los servicios
educativos que se brindan a la sociedad.

En el presente trabajo se describen las carac-
teristicas basicas socio demograficas del estado
de Guanajuato, asi como la propuesta sobre un
nuevo panorama en la formulacién de politicas
publicas (educativas) y la implementacién de me-
todologias y tecnologias de informacién para la
integracién de la estadistica y formulacién de in-
dicadores del Sistema Educativo de Guanajuato.

Informacion basica del estado de Guanajuato
El estado de Guanajuato se encuentra préctica-

mente en el centro del pais, siendo esta posicion
geografica relevante y benévola, ya que por sus

vias de comunicacion circulan o transitan perso-
nas de todo el pais y del mundo. Ademas, es un
estado que cuenta con grandes atractivos turis-
ticos y con una alta movilidad estudiantil, lo que
da lugar a espacios culturales e informativos de
diversas partes del mundo (tabla 1).

TABLA 1. SITUACION GEOGRAFICA
DEL ESTADO DE GUANAJUATO

Coordenadas | Al norte 21° 52; al sur 19° 55’

geograficas de latitud, al este 99° 41 al oes-

extremas te 102° 09’ de longitud oeste (a)

norte

Porcentaje El estado de Guanajuato re-

territorial presenta 1.6 por ciento de la
superficie del pais (b)

Colindancias |Guanajuato colinda al norte
con Zacatecas y San Luis Po-
tosi; al este con Querétaro de
Arteaga; al sur con Michoacan
de Ocampo; al oeste con Jalisco
(a)

Capital Guanajuato

FUENTE: (a) INEGI. Marco geoestadistico, 2000. (b) INE-
GI-DGG. Superficie de la Repiiblica Mexicana por estados.
1999.

Fuente: INEGI, 2007.

Al 17 de octubre de 2005 el estado de Gua-
najuato tenia un total de 4 millones 893 mil 812
residentes habituales, que representan 4.7 por
ciento de los 103.3 millones que conforman la
poblaciéon nacional. Esto lleva a la entidad a ocu-
par el sexto lugar en peso poblacional a nivel na-
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GRAFICA 1. TASA DE CRECIMIENTO DE GUANAJUATO

Poblacidn total y tasa de crecimiento promedio anual 1950-2005
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Fuente: INEGI. II Conteo 2005.

cional. También se reporta un decremento en la
poblacién de 0.9 por ciento (grafica 1).

Distribucion territorial de la poblacion

La poblaciéon de la entidad no se distribuye de
manera uniforme en el territorio, sino que mues-
tra una tendencia a concentrarse en los munici-
pios donde se asientan las principales localida-
des urbanas. De esta forma, los municipios més
poblados son: Ledn, que sirve de asiento a 1 mi-
ll6n 278 mil personas, que representan 26.1 por
ciento del total de la entidad y crece a una tasa
promedio anual de 2.1 por ciento; Irapuato, con
463 mil personas, que equivalen a 9.5 por ciento
del total estatal con un ritmo de crecimiento de
0.9 por ciento anual, y Celaya, con 416 mil per-
sonas con una participacién de 8.5 por ciento y
una tasa de crecimiento de 1.5 por ciento anual
(gréfica 2).

La poblacién emigra a las zonas urbanas vy,
para el caso de la poblacién de Guanajuato, ésta
emigra a los municipios del corredor industrial.

Informacion demogrdfica bdsica

La poblacién presenta un envejecimiento que se
hace mas evidente en la siguiente grafica, en la
cual se ponen de manifiesto otros datos relevantes
como la esperanza de vida, que se ha incrementa-
do a 74.5 por ciento; la tasa de mortalidad, que ha
disminuido de 12.3 a 4.7 por ciento, y la tasa de
fecundidad, que ha descendido a 2.3 por ciento,
fenémenos que se perciben en la gréfica 3.

Este fenémeno de envejecimiento se acelera
en la medida en que las tasas globales de fecun-
didad y de mortalidad disminuyen y la esperanza
de vida aumenta, factores que propiciaran una
contraccion en el sistema educativo en los si-
guientes anos, tanto en los niveles de primaria
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GRAFICA 2. MUNICIPIOS CON MAYOR POBLACION EN GUANAJUATO

Poblacidn total por principales municipios 2005

Leén | | 1,278.1
Irapuato | | 463.1
Celaya | | 4159

Miles de habitantes
Salamanca I:I 233.6

Guanajuato I:I 153.4
Silao I:I 147.1

GRAFICA 3. INDICADORES DEMOGRAFICOS BASICOS 1970-2005
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Fuente: Conapo, INEGI, Colmex. Conciliacién Demografica, 2006. Conapo, Guanajuato demogrdfico. Breviario 1985. IMSS. La revolucién
demogrdfica en México, 1970-1980.
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como de secundaria. Por otro lado, también se
manifiesta una inercia en la poblacién econémi-
camente activa (grafica 4).

Un nuevo panorama en la definicion de poli-
ticas publicas y el reto de construir mejores
indicadores

En 1985 el Sistema Educativo en Guanajuato es-
taba conformado por dos subsistemas denomi-
nados estatal y federal, respectivamente. En esa
década se llevan a cabo acciones que se pueden
considerar muy relevantes y que definiran el per-
fil del sistema educativo durante los siguientes
anos, ya que se revisan y ajustan las estructuras
encargadas de planear, organizar y apoyar su
operacion y se comienzan a perfilar propuestas
en materia de politica educativa.

En afios anteriores a 1985 cada subsistema te-

nia instancias de cobertura regional, como apoyo
a procesos administrativos para la operaciéon de
las jefaturas de sector, en el caso federal, y de los
supervisores, en el caso estatal. En la fase de des-
concentracidn de la SEP del periodo 1985 a 1992
se establecid e integré el complejo organizacional
y funcional del Sistema Educativo Federal, forta-
leciendo a los estados donde los 6rganos centrales
se plantearon por completo como responsables
normativos y reguladores de la operaciéon de los
procesos a nivel estatal facilitando el disefio de
politicas educativas, programas y proyectos que
antes realizaban las unidades administrativas de
la SEP y en los estados se articulaban a las necesi-
dades o problematicas correspondientes.

En materia de politica educativa, en ese mis-
mo afio se publica el documento denominado
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La dindmica educativa y cultural en Guanajua-
to. Memoria de 1985 a 1991, considerado como
el primer diagndstico formal sobre la situacién
educativa del estado de Guanajuato. En dicho
documento se advierten como problema bdsi-
co las carencias del modelo pedagégico del plan
de estudios que desde 1971 se utilizaba en las
escuelas y que se caracterizaba por su enfoque
enciclopedista y memoristico que hacia énfasis
en el conocimiento pero desatendia el desarrollo
humano del educando en los aspectos afectivos y
valorativos. Aun cuando los resultados educati-
vos manifestaban la necesidad de un cambio del
modelo pedagdgico, esto nunca se llevo a cabo
debido a que las politicas educativas emanadas
de la SEP no permitian modificaciones curri-
culares, y por otro lado la aplicacién sistémica
de estas politicas por mas de treinta afios ofre-
cia pocas posibilidades al respecto. Otro factor
que impedia su revision estaba relacionado con
los grupos que se oponian a cualquier politica
que pusiera en peligro sus cotos de poder, por
lo que terminaban bloqueando cualquier inten-
to de modificacion a las politicas vigentes. Otras
problemadticas identificadas se relacionaban con
la falta de personal calificado y de equipos pro-
fesionales interdisciplinarios que facilitaran la

formulacién de propuestas en materia de politi-
ca educativa. Ante esta situacion, en el estado se
opté por desarrollar estrategias basadas en pro-
yectos sectoriales, cada uno de los cuales pre-
tendia incidir en campos especificos del proceso
educativo vy, al irse articulando, llevarian a una
transformacién global del modelo y consolida-
cién del sistema educativo de la entidad (Diaz,
2006).

Estrategias relacionadas con la mejora de los
procesos para la atencion de los servicios edu-
cativos

Con el propdsito de articular los esfuerzos y las
acciones para propiciar un mayor impacto social
de los servicios educativos se elabora una pro-
puesta que considera los aspectos relativos a in-
fraestructura educativa, estructura organizacio-
nal y tecnoldgica, como recursos facilitadores de
la transformacién y el funcionamiento del sistema
educativo y para el establecimiento de proyectos y
programas para mejorar los aprendizajes, formu-
lando indicadores de equidad, eficacia y eficien-
cia, asi como de relevancia, para evaluar el com-
portamiento de los servicios educativos y en su

momento verificar su impacto social (grafica 5).
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Un componente relevante del modelo de im-
pacto social es la matriz de relaciones en la cual se
pueden apreciar la vinculacion entre la estructu-
ra, los procesos y las necesidades de los usuarios
con la generacion de bienestar y la necesidad de
definir y construir indicadores para darle segui-
miento (gréfica 6).

Para determinar el impacto social de los
servicios educativos es necesario disponer de

sistemas de medicion y evaluacidn, con sus res-
pectivas fuentes de informacidn, que sean ca-
paces de brindar informacién e indicadores que
permitan conocer el estado o comportamiento
de dichos servicios. En este sentido se plantea
un modelo de tablero de control, dispositivo
mediante el cual las autoridades educativas po-
dran disponer de informacién para la toma de
decisiones (grafica 7).

GRAFICA 6. MATRIZ DE RELACIONES
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Implementacion de metodologias y tecnolo-
gias de informacidn para la integracion de la
estadistica y formulacion de indicadores del
Sistema Educativo de Guanajuato

Con el uso de sistemas de informacién hemos

logrado implementar nuestros sistemas de indi-

cadores educativos, que gracias a la informacion
disponible en el sistema de control escolar nos
permite generar de dos tipos:

1. Los que nos permiten dar seguimiento a lo
que sucede en nuestras escuelas en periodos
de tiempo relativamente corto (dos semanas)
y a los cuales hemos denominado indicado-
res dindmicos, que nos permiten dar segui-
miento a fendmenos como la desercién y la
reprobacidn, entre otros. Gracias al uso de
este sistema podemos propiciar una mejor in-
tervencion de las autoridades educativas para
coadyuvar en la solucién de las problematicas
antes mencionadas.

2. Los que permanecen fijos, ya que se refie-
ren a una situacién concreta que se dio al
inicio o fin de un ciclo escolar. Estos indi-
cadores son conocidos como oficiales por
ser los que se originan de la estadistica 911
y se publican en los momentos antes men-
cionados.

Otras de las ventajas de la implementacion de
un sistema de informacién como el de control esco-
lar es el hecho de que, a partir de esta informacién,
se puede construir la estadistica 911, que ademds
de ser normativa y necesaria para la Secretaria de
Educacion Pdblica es el referente para la planeacién
educativa y la formulacion de politicas publicas.

Sin embargo, existen problemas que se pue-
den presentar cuando se decide implementar
sistemas de informacidn, ya que lo primero que
nos debemos preguntar es si estamos prepa-
rados para sacar adelante un proyecto de este
tipo, pues no sélo se requieren técnicos y tec-
nologias, sino que debemos pensar en las per-
sonas que estardn interactuando con tales re-
cursos, ya que, si bien es cierto que el uso de las
nuevas tecnologias no es nada nuevo, también
lo es el hecho de que atn existe una gran resis-
tencia para el uso de éstas y de la informacion
que de ellas se deriva.

Informacion sobre el sistema educativo

La matricula de alumnos en educacion bésica se

ha venido incrementando desde el ciclo escolar
2000-2001, en el cual se registraron 1 millén 220
mil 289 alumnos, de 2006-2007, con un registro
de 1 millén 298 mil 130 alumnos (tabla 2).




TABLA 2. MATRICULA DEL SISTEMA EDUCATIVO

Secretaria de Educacion de Guanajuato
Matricula en basica, media superior y superior

Ciclo escolar

Concepto
2000-2001 | 2001-2002 | 2002-2003 | 2003-2004 | 2004-2005 | 2005-2006 | 2006-2007

Matricula total 1395092 (1411758 (1436985 |1453912 |1440950 |1469401 |1447 817
Matricula en educacion | 1220289 |1225527 1237493 |1249258 |1230020 |1247696 |1298130
Basica
Inicial (1) 3471 3639 3766 3559 3367 3701 3946
CAM 3 805 3958 4169 3764 3245 3026 3161
Preescolar 205511 203 702 209 801 215 468 205 955 221 492 254 442
Primaria 751 631 754 581 753 728 754 083 743 315 741732 751 045
Secundaria 255 871 259 647 266 029 272 384 274138 277 745 285 536
Matricula en educacién | 121 204 128 592 134769 139 931 140 574 141 693 149 687
media superior
Bachillerato general 60 789 66 115 69845 71 564 70 670 72 508 75 852
Bachillerato técnico 41 445 44395 47 975 51 134 52570 51976 56 505
Profesional medio 18 970 18 082 16 949 17 233 17 334 17 209 17 330
Matricula en educaciéon |53 599 57 639 64723 64723 70 356 80012
Superior (2)

Fuente: estadistica oficial de la SEG.

MAPA 1.
REGIONALIZACION DE
LOS SERVICIOS EN EL
ESTADO DE GUANAJUATO

Fuente: Secretaria de Educacién de Guanajuato.
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TABLA 3. MATRICULA DEL SISTEMA EDUCATIVO
Secretaria de Educacion de Guanajuato
Escuelas en basica, media superior y superior
Ciclo escolar
Concepto
2000-2001 | 2001-2002 | 2002-2003 | 2003-2004: | 2004-2005 | 2005-2006 | 2006-2007
Total escuelas 10943 11008 11186 11324 11559 11770 11938
Escuelas de Educacion | 10170 10232 10 355 10475 10 700 10870 10 995
Bdsica
Inicial 36 41 43 43 47 49 54
CAM 43 43 44 45 45 44 45
Preescolar 4.008 4034 4089 4163 4352 4472 4538
Primaria 4689 4.708 4745 4752 4.745 4763 4771
Secundaria 1394 1 406 1434 1472 1511 1542 1587
Escuelas de Educacion | 631 621 649 659 675 673 708
Media Superior
Bachillerato General 413 412 441 446 465 473 496
Bachillerato Técnico 121 119 125 136 136 132 148
Profesional Medio 97 90 83 77 74 68 64
Escuelas de Educacion | 142 155 182 190 184 227 235
superior

Fuente: SEG.

La matricula en escuelas de educacion bésica
también se ha incrementado en los ultimos afos
(tabla 3).

Regionalizacion de los servicios educativos en
Guanajuato en mayo de 1999

La divisiéon del estado en ocho regiones que

agrupa a cierta cantidad de municipios se llevo a

cabo con la intencién de contar con una organi-

zacidn capaz de lograr la transformacion educa-
tiva de Guanajuato, bajo la rectoria y promocién
de una secretaria mas 4gil y comprometida con
una vision estratégica de cambio (mapal).

Los objetivos especificos de la regionaliza-
cién son:

4 Realizacion de tramites en el lugar de origen
evitando traslados de docentes y directivos a
oficinas centrales.

4 Al disminuir el tiempo de inversién en tramites,
incrementar la presencia del maestro en el aula.

4 Propiciar, con una mayor atencion, la partici-
pacidn social y municipal en la educacion.

4 Mejorar la capacidad de respuesta en la pres-
tacion de servicios.

4 Tomar decisiones mds eficientes basadas en el
conocimiento de la realidad de los problemas.

Marco conceptual sobre las metodologias
para la integracion de la estadistica e indica-
dores educativos

La discusion en torno a los sistemas de infor-
macién educativa es retomada por Pedro Ra-
vela, Richard Wolfe, Gilbert Valverde y Juan
Manuel Esquivel, que en el trabajo denominado
Los préximos pasos: ;como avanzar en la eva-
luacion de aprendizajes en Ameérica Latina?,
ponen de manifiesto la necesidad de disponer
de mejores fuentes de informacién para la for-
mulacion de politicas educativas, tomas de de-
cisiones y evaluar el desempeno docente, entre




otros aspectos. Para Ravela existe un consenso

amplio respecto a la necesidad de contar con

mecanismos que permitan producir informa-
cion sobre lo que efectivamente se enseria y se
aprende en las escuelas.

Estos autores participaron en un taller con-
vocado por GRADE que se desarrollé en Lima,
Pert, del 17 al 20 de agosto de 1999, donde se
abordaron cuatro temas:

1. El problema del disefo global del sistema na-
cional de evaluacion, en el cual se planteé la
visién sistémica acerca de la relacién entre
los diversos fines del sistema de evaluacion
y las decisiones técnicas relacionadas con la
cobertura de mediciones y los contenidos a
evaluarse.

2. La validez de los instrumentos de medicion,
un tema, desde el punto de vista de los auto-
res, insuficientemente atendido por los siste-
mas nacionales de evaluacién.

3. Paradigmas de construccién de pruebas de me-
dicién de aprendizajes o logros, donde se discu-
tieron las caracteristicas y ventajas o desventa-
jas de pruebas referidas a normasy de criterios.

4. Los factores asociados a los resultados escola-
res, focalizando la necesidad de obtener ma-
yor informacién contextual y asociarla a los
resultados de los aprendizajes, asi como la
importancia que tiene la difusién de los re-
sultados que esto arroje.

Para los propdsitos de esta investigacion y
por razones de espacio, solo se abordaran los as-
pectos considerados en el taller denominado El
problema del diserio global del sistema nacional
de evaluacion, a cargo de Richard Wolfe.

Para esta temadtica los aspectos mds relevan-
tes estdn asociados al concepto de granulidad,
que Wolfe (2001: 10) interpreta como la canti-
dad de detalle con que el sistema recoge y luego
reporta los datos, es decir, la unidad més peque-
na respecto a la cual se brinda informacién sobre

resultados. La reflexién de este autor es que por

lo general los sistemas de evaluacién en América

Latina analizan y reportan la informacién de la

siguiente manera:

- Poblaciones nacionales. Tales como pobla-
ciones de alumnos matriculados en niveles y
grados del sistema educativo.

- Los estratos definidos, por ejemplo: educa-
cional, politica y socialmente. Tal es el caso
de los estudiantes de escuelas publicas o pri-
vadas, escuelas rurales y urbanas, etcétera.
Principales divisiones regionales:

- Escuelas

- Aulas

- Estudiantes.

Wolfe considera que es necesario aumentar

e incluir mas informacién que, asociada a la ya
existente, permita distinguir mejor las proble-
maticas de los sistemas educativos. Sin embar-
go, estd de acuerdo en que existe una relacion
importante entre la granulidad del reporte y el
costo, ya que a mayor detalle mayor costo.

Tipologia de sistemas de evaluacion

Partiendo de las dimensiones de la granulidad
—quién es evaluado y qué es evaluado— Wolfe
define una tipologia de sistemas de evaluacién,
con los siguientes componentes:

Estadisticas educacionales. Lo que representa
una forma simple de sistema de evaluacién, co-
mun a todos los paises, y que considera el empleo
de estadisticas como cantidad de estudiantes (tal
vez diferenciados por grado, sexo, distincién de
estatus como repetidor o promovido), informa-
cion respecto a donde se encuentran ubicados
los estudiantes (escuelas, zonas escolares, muni-
cipios, regiones), etcétera.

Programas de evaluacion y certificacion. Este
tipo de programas permite conocer el qué y a
quién. El reporte de los datos se extiende hasta

N
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FIGURA 1
RECOLECCION Y REPORTE
DE DATOS SEGUN TIPOLOGIA DE
SISTEMAS DE EVALUACION
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el individuo. Hay ademas una mediciéon apro-
piada de contenidos otorgada por una prueba de
medicion o salida, en la cual se recomienda una
mayor desagregacion de contenidos.

Programas de evaluaciones diagndsticas. Tie-
nen como proposito especifico diagnosticar algu-
nas caracteristicas educacionales de los indivi-
duos, con la intencion de asignarles a programas
especiales o remediales.

Evaluacién nacional por muestreo. Son eva-
luaciones aplicadas en muestras de escuelas con
la intencién de obtener informacién sobre el
comportamiento del sistema educativo.

Estudio de investigacion curricular mediante
muestreo. Se lleva a cabo con la intencién de es-
tablecer los tipos de aprendizaje y ensefianza que
se dan en una asignatura y estudiar las relaciones
entre ensenanza y aprendizaje, asi como los efec-
tos en los contextos educacionales y sociales.

Todo lo anterior es resumido por Wolfe en la
figura 1.

Finalmente, de acuerdo con el autor existen
varios sistemas nacionales de evaluacion en Amé-
rica Latina que integran estadistica y reportan en
niveles de desagregaciéon muy general, por lo
que recomienda la integracién de sistemas que
brinden informacién con mayor detalle, es decir,
de grano mas fino o granulidad.

Sistemas de indicadores vs. sistemas
de informacion

Morduchowicz (2006)° menciona que el em-
pleo de un solo indicador es insuficiente en

°Alejandro Morduchowicz (2006). Los indicadores educati-
vos y las dimensiones que los integran. Buenos Aires: IIPE,
UNESCO.




cualquier tipo de andlisis, sobre todo menciona
cuando se trata de procesos tan complejos como
la escolarizacién. Y es que, desde su punto de vis-
ta, los indicadores no son cifras aisladas unas de
otras, sino que se encuentran relacionadas con
otros indicadores, por lo que para que su lectu-
ra y andlisis sea comprensivo deben agruparse y
constituir un sistema de indicadores.

El mismo autor menciona que la elabora-
cién de un sistema de indicadores no significa
que se deben juntar todos los datos disponi-
bles (y comenzar a recoger los que no estan),
procesarlos e informarlos. Debe discernirse
sobre lo que se quiere informar, la utilidad de
cada uno de los indicadores, el grado en que
reflejan el proceso educativo y sus implicacio-
nes, por lo que afirma categéricamente que un
sistema de indicadores comprende mads activi-
dades que el mero listado de datos, ya que, en
primer lugar, se debe especificar su objetivo y
posteriormente a esta definicién se despren-
dera la estructura y las relaciones del sistema,
asi como el conjunto de indicadores y la dispo-
nibilidad de la informacién para construirlos,
entre otros.

La diferencia entre un sistema de informacion
estadistica y un sistema de indicadores es que el
primero incluye todos los datos educativos den-
tro de una base unica y extensiva, mientras que
el sistema de indicadores, ademas de contar con
la informacién, debe interesarse por la evolucién
del sistema educativo, teniendo como objetivo
considerar determinadas tendencias y revelar
problemas (Sauvageot, 1997). Ademads, detras de
un sistema de indicadores hay una teoria o un
marco que permite relacionar, explicar e inter-
pretar los distintos hechos.

De tal manera que hay una reciprocidad ope-
rativa entre ambos sistemas: del de informacion
al de los indicadores vy, a veces, la necesidad de
construir determinados indicadores puede im-

pulsar la mejora de los sistemas de informacion
(Sauvageot, 1997).

Dimensiones de los indicadores

A los indicadores se les distingue generalmente
como de contexto (insumos, procesos, produc-
tos o resultados); algunos consideran que debe-
ria haber un equilibrio entre la cantidad de cada
uno ellos en un sistema de indicadores, pero no
tiene sentido tener un sistema de informacién
que tenga datos de todas las cosas: esto es un
desperdicio de recursos. La informacién con-
tenida por el sistema debe estar orientada a los
problemas (Morduchowicz, 2006).

En este marco se han desarrollado las nuevas
experiencias para la integracion y formulacion
de indicadores educativos de Guanajuato.

Nuevas experiencias en la integracion de es-
tadistica y formulacion de indicadores educa-
tivos

Estadistica 911

Desde 1970 la Secretaria de Educacion Publica
ha integrado la informacién estadistica del siste-
ma educativo nacional utilizando una metodo-
logia manual basada en el llenado de un forma-
to conocido como el 911. De esta manera, para
uno de los niveles se emitia un formato que se
identificaba con el clasificador 911.1 para el caso
de preescolar, 911.3 para primaria y asi sucesi-
vamente.

Cada uno de estos cuestionarios se compone
de apartados en los cuales se solicita informa-
cién a la escuela relacionada con:

Alumnos y grupos: desglosado por grado,
edad y género. Asi como otro tipo de informa-
cién, como es el caso de la poblacién indigena,
alumnos de procedencia extranjera, etcétera.
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Personal por funcién: este apartado se refiere al
personal directivo, docente y de apoyo a las escuelas.

Aulas: registra el nimero de aulas por grado,
segun tipo.

Gasto de las familias en educacién: informa-
cién que se recupera para formulacion de indi-
cadores de gasto educativo.

IMAGEN 1. FORMATO 911.3.
NIVEL EDUCATIVO DE PRIMARIA

B e e — ¢ —

E:'= !!!ﬂﬁmﬂﬁﬁﬂﬁﬂ]}'

Fuente: Secretaria de Educacién Publica.

Los momentos en que se recupera la infor-
macion con la intencién de integrar la estadistica
educativa son al inicio y al final del ciclo escolar.

Los indicadores educativos que se derivan de
esta estadistica son los siguientes:

De inicio de ciclo escolar:

- Absorcién

- Atencioén a la demanda

- Evolucién de la matricula

- Repeticion transicion

- Rezago

- Relacién alumno / grupo

- Relacién alumno / docente

- Entre otros.

De fin de ciclo escolar:

- Aprobacién / reprobacion

- Retencidn / desercion

- Egresion

- Eficiencia terminal

- Entre otros.

De acuerdo con la SEP' estos indicadores se
han generado en México desde el ciclo escolar
1976-1977 y se han convertido en insumos indis-
pensables de la planificacién educativa.

El denominado formulario de indicadores edu-
cativos publicado por la SEP describe las carac-
teristicas de 42 indicadores, a los cuales define
como instrumentos que nos permiten medir y
conocer la tendencia o desviacion de las acciones
educativas con respecto a una meta o unidad de
medida esperada o establecida; asi como plan-
tear previsiones sobre la evolucion futura de los
fenomenos educativos (SEP, 1977).

Todos estos elementos se refieren al levan-
tamiento manual de informacién mediante el
llenado del formato 911; sin embargo, las necesi-
dades de disponer de mejores fuentes de informa-
cién que permitan la elaboracién de indicadores
mads confiables ha dado lugar a la btsqueda de
nuevos métodos y al uso de las nuevas tecnolo-
gias de informacidn, sin perder de vista que la in-
formacion que brinde el sistema de indicadores
deberia senalar la medida en que se estdn siendo
alcanzados los objetivos de la sociedad respecto
del sistema educativo (Morduchowicz, 2006).

Automatizacion de la estadistica 911

Desde el ciclo escolar 2005-2006, en Guanajuato
se ha desechado por completo el uso del formato
911 utilizado para la integracién de la informa-
cion estadistica educativa en educacion bésica.
Esta accién es muy relevante ya que se cuenta
con mds de diez mil setecientas escuelas de edu-
cacidn bésica, y para el llenado de este formato
se utilizaba una cadena de distribucion en la que
participaban personal de oficinas centrales, de-

9SEP. Direccién General de Planeacién, Programacién y
Presupuesto, Subdireccién de Analisis Estadistico y Presu-
puestal, 1997.




legaciones, municipios, supervisores y jefes de

sector, hasta llegar a la escuela, donde el director
era el responsable del llenado del formato 911, el
cual requeria de muchos dias y el llenado o va-
ciado de datos generalmente se hacia con poca
calidad; posteriormente se capturaba y procesa-
ba para formular la estadistica, asi como los in-
dicadores educativos.

Con este esquema, el tiempo y los recursos
invertidos se consideraban demasiados para la
calidad del producto que se obtenia. En sintesis,
las problematicas son las siguientes:

1. Exceso de recursos humanos, materiales y
financieros destinados a la integracién de la
estadistica.

2. Demasiado tiempo para la elaboracién de la
estadistica. Desde que sale el formato 911 de la
SEP vy llega a la entidad, pasando por la distri-
bucidn, el llenado, el regreso, la captura, la inte-
gracion de la estadistica, hasta su publicacion, el
tiempo estimado era cuando menos dos meses.

3. Calidad en la informacion. Al ser llenado a
mano por los responsables de las escuelas,

los datos que se colocaban en el formato 911
eran a criterio de ellos, por lo que en muchas
ocasiones se alteraban datos relacionados
con las matriculas de los alumnos y los do-
centes del plantel, entre otros. En este sen-
tido, se presentaban sesgos en la estadistica
cuando se integraba de manera manual con

el formato 911.

Durante el ciclo escolar 2003-2004 se im-
plementa en Guanajuato el Sistema de Control
Escolar (diagrama 1), que se disefia con el pro-
posito de registrar y certificar a los alumnos
de educacion bdsica. Sin embargo, en el siste-
ma se registran los datos generales del alum-
no, como son la escuela, el grado y grupo en
el que estudia, asi como las calificaciones que
obtiene cada bimestre, por lo que con esta in-
formacion se llega a la conclusion de que la es-
tadistica se puede obtener de manera directa
de cada una de las escuelas registradas en SCE
y se adecua a un formato y plataforma como la
internet para que sea revisada por cada una de
las escuelas.

DIAGRAMA 1. ANALISIS SOBRE LA AUTOMATIZACION DE LA ESTADISTICA
Evolucion del proceso para captar los datos de la estadistica
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Ya para el ciclo escolar 2004-2005 se conso-
lida el Sistema de Control Escolar, con las si-
guientes acciones: 1) se automatiza el proceso de
captura de datos para alumnos y grupos de SCE,
2) se disefa y desarrolla el SIIEG para cargar la
informacion de los alumnos y grupos con infor-
macidn proveniente de control escolar, 3) se adi-
cionan las plantillas de centros de trabajo para
cada una de las escuelas y 4) se utiliza la internet
como plataforma para distribuir el sistema y ha-
cerlo llegar a las escuelas.

IMAGEN 2. SISTEMA AUTOMATIZADO
DE ESTADISTICA

Fuente: SEG.

Durante el ciclo escolar 2004-2005 se pone
en marcha la primera versiéon automatizada
de la estadistica 911 (imagen 3), que en la ac-
tualidad se encuentra vigente en la pagina web
http://siie.seg.guanajuato.gob.mx/fin/hinise-
sion.aspx. La imagen 3 presenta la informacién
estadistica proveniente del sistema de control
escolar para revision de las escuelas.

IMAGEN 3. SISTEMA AUTOMATIZADO
DE ESTADISTICA
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Fuente: SEG.

En el ciclo escolar 2005-2006 se hicieron fo-
ros y presentaciones regionales en el estado de
Guanajuato para la entrega del SIIE a las auto-
ridades educativas del estado, entregdndose un
total de diez mil setecientas claves de acceso
equivalentes a igual cantidad de centros de tra-
bajo de educacion basica, para que validaran la
estadistica utilizando este nuevo método.

A partir de este ciclo escolar los responsables
de los centros escolares s6lo validan (no captu-
ran) la informacidn estadistica de sus escuelas,
invirtiendo como maximo de uno a dos dias.

Automatizacion de los indicadores educativos

Aprovechando la informacién del Sistema de
Control Escolar se implementa el de Indica-
dores Educativos (diagrama 2) utilizando un
programa para explotar informacién conocido
como Power Analizer, el cual nos permite hacer
consultas desde un nivel general hasta la escuela
y el alumno.
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Fuente: elaboracién propia.

Por el momento el acceso al sistema es res-
tringido y la direccién de dicho sistema se en- IMAGEN 5. SISTEMA DE
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Con este sistema de indicadores cada 15 dias

monitoreamos a los alumnos que desertan, asi  pente: SEG.
como a los candidatos a reprobar (indicador que
hemos construido gracias a la granulidad de la

informacion que aporta el sistema), entre otros.
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Avances y limitaciones
Avances

Con la implementacién del sistema de control y
la automatizacién de la estadistica e indicadores
educativos a partir de la informacién que tiene
integrada, tenemos informacién de mas calidad,
lo que significa que nuestra estadistica es cada
vez mds confiable.

Por ejemplo, en un estudio que realizamos
para determinar las diferencias entre el levan-
tamiento manual y la automatizaciéon a partir
del sistema de control escolar encontramos al-
gunas muy relevantes, tal es el caso de la si-
guiente grafica, que presenta la matricula de
alumnos y sus diferencias entre la 911, la 911
proyectaday la que registra el Sistema de Con-
trol Escolar.

Otro de los aspectos favorables es sin lugar
a dudas el detalle con el que se maneja la infor-
macidn en el sistema de indicadores que, como

se menciond, nos permite realizar consultas

desde un nivel macro e ir estableciendo una se-

cuencia de consultas hasta llegar al nivel micro,
que puede ser la escuela o el alumno.

Uno de los nuevos retos consiste en esta-
blecer el uso generalizado de los sistemas de
informacion por parte de nuestras autoridades
educativas, con el propésito de que puedan dar
seguimiento a las problematicas educativas mas
relevantes, asi como consolidar una cultura del
uso de las tecnologias de la informacion que lle-
gue hasta la escuela misma, por lo que, aunado
a lo anterior, se han puesto en linea dos sistemas
de consulta muy relevantes:

1. Sistema de Consulta de la Estadistica e In-
dicadores Educativos Oficiales, que permite
realizar la consulta de la estadistica e indica-
dores educativos de la 911 que cada afio, al
inicio y final del ciclo escolar, se procesan y
publican ahora con este formato. La direc-
cién en internet es: http://estadisticas.seg.
guanajuato.gob.mx/hindex.aspx.

GRAFICA 8

Secretariade Educacidn de Buamsjiats
Miwel Edusative Primaria
Conformacion de |3 Evtadistica Ofieial wlllzande diferentes metedos de
irtegrachom

[ == 511+ Proy, —m— 811 Oficial

SCE|

b

75,5
TSN

R

:

75T T3

PSS g VDN
7516 - e

L L P

000-3001 M1-MEEMIUHEE~M-MEM-MEMMF




SEMINARIOQinternacionalDEindicadoresEDUCATIVOS

IMAGEN 6. CONSULTA DE LA ESTADISTICA E INDICADORES OFICIALES 911
m

-._'II-:'*‘.e"*-l—'--'"'—E'f & - A owe @
n.ﬁ_-\.l = Iwmlmpl-ﬂ-dﬂl—ﬂ-w B

| o " ]

1ILTA ir re

- gmmmmmga: I miwes
ESTADISTICAS LISTADOS [PORE CSCUTLAY L BT Uy v
| 1 === cowcewtmapos 0000 | LTS U il

TRHDICADDRES LISTRINCES PO ESOlELa) A I CC RS LA HRAL =
[ concemimanos | T

IMAGEN 7. CATALOGO DE CENTROS DE TRABAJO

S - 2 A i ot i (- 6 - R L] i

[rprre— L [ S——ra—— igs ==

=a .-'r"rl-l-l-ri Ve el | leritieaer MR SR
- v e

:j.,-.._.. |~ - ..._... | P——

e s

r——
o
e

P i i

(LT IRT LS

b Bl
i -

i




Conceptos, Metodologias y Experiencias para la Construccion de Sistemas de Indicadores Educativos

2. Catdlogo de centros de trabajo, aplicaciéon
que ofrece informacion relevante sobre las
escuelas.

Limitaciones

Como se ha mencionado anteriormente, el Siste-
ma de Control Escolar juega un papel relevan-
te para la integracion de la estadistica e indi-
cadores, sin embargo, requiere ser actualizado
en diferentes momentos durante el ano, como
al inicio con la matricula del alumno, para pos-
teriormente registrar sus calificaciones (cinco
veces al afio), en el caso de que el alumno aban-
done el centro escolar. Hemos detectado pro-
blemas relacionados con la actualizacién de los
registros del Sistema de Control Escolar, ya que
en algunos municipios la captura se rezaga, pro-
piciando con esto que el sistema deje de ser ttil
al no ofrecer informacion actual. Otro aspecto
relevante es que solo se tiene consolidado lo re-
ferente a educacion basica, faltando por integrar
educacién media superior y superior.

Atn nos falta mucho por recorrer, pues, aun-
que tenemos informacién relevante, todavia no
podemos articularla a variables de contexto que
ayuden a distinguir mejor las problematicas, ya
que, por ejemplo en el caso del abandono escolar
(desercion), hoy en dia sabemos con precision
cudntos ninos, de qué nivel educativo, municipio
y escuela desertan, sin embargo y a pesar de que
hemos podido identificar causas como la migra-
cion, la mayor parte de los casos por desercidon
no tiene explicacidn clara.

Otra problematica similar se tiene con res-
pecto al aprovechamiento escolar, ya que, si bien
es cierto que se da seguimiento a las califica-
ciones que el docente asigna al alumno por las
evaluaciones bimestrales (pruebas de evaluacién
que carecen de valor técnico y metodoldgico), es
necesario impulsar el uso de pruebas estandari-

zadas en las escuelas y asociar al componente de
evaluacion externa como el caso de ENLACE."

Finalmente, otra de las problemdticas comu-
nes se refiere al compromiso y la responsabili-
dad de los encargados de mantener en operacion
los sistemas de informacién, ya que en muchas
ocasiones se presentan problemas con las bases
de datos, lo que da lugar a lecturas incorrectas de
informacidén, o bien, no se hacen los cdlculos
de los indicadores de acuerdo con la metodolo-
gia disenada para tal caso.
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