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EL Disefio bE SisTemas DE INDIcADORES EDucaTivos: Consiperaciones Teorico-MertopoLoaicas [[IEXEN

o
En una profunda afirmacioén que todavia resuena en
los oidos de cientificos y filésofos, Emmanuel Kant
senald en una ocasion que un percepto sin concepto
es ciego, pero un concepto sin percepto es vacio.
(Gross, 1966: 255-256)
INTRODUCCION

A diferencia de lo que ocurre con las pruebas de aprendizaje, la metodologia para dise-
nar indicadores educativos no estd suficientemente sistematizada o codificada.

En lo relativo a pruebas, desde hace medio siglo se dispone de manuales que explican
con detalle los pasos a dar para elaborar instrumentos adecuados. Desde luego, no es sen-
cillo seguir al pie de la letra todas las indicaciones técnicas, pero si se consigue hacerlo en
un grado aceptable, el resultado sera un instrumento razonablemente valido y confiable,
aun si no se incorporan los desarrollos de las ultimas décadas, como la teoria de la respues-
ta al item.

En cambio, no se encuentran textos similares para guiar el proceso de construccién de
sistemas de indicadores. Los escasos apuntes existentes al respecto deben buscarse en
documentos técnicos y articulos poco accesibles, pero no puede hablarse todavia de un
cuerpo estandar de orientaciones en este campo. Lo anterior es uno de los factores para ex-
plicar que muchos de los sistemas de indicadores en nuestro medio, sobre tema educativo
u otro, sean el resultado de procesos poco rigurosos de disefo, y adolezcan de deficiencias
graves.

El trabajo del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE) en 2003 in-
cluyé, con base en las funciones que le asigna su Decreto de Creacién, el desarrollo de una
primera version de un sistema de indicadores educativos. Para llevar a cabo adecuadamen-
te esta tarea, se siguié un procedimiento sistematico, buscando aprovechar al maximo la
experiencia previa sobre el tema.

En las paginas siguientes se sistematiza la metodologia utilizada, precedida por algunas
precisiones teoricas. El texto retoma elementos de trabajos previos, en especial la revision
de literatura hecha como preparacién del Proyecto del INEE (Martinez Rizo, 2002) y el tra-
bajo de tesis que desarrolla Dora Ma. Ocampo, bajo la direccion del autor, en el Doctorado
Interinstitucional en Educacion de la Universidad Autonoma de Aguascalientes.
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ANTECEDENTES HISTORICOS

La relacion entre indicadores y estadisticas es muy clara al grado que, como veremos, los
primeros pueden definirse como un tipo especial de las segundas. En ambos casos esta-
mos ante esfuerzos por concretar nociones abstractas, o por cuantificar lo cualitativo.

El sentido original de la palabra estadistica muestra que la idea de cuantificar fenéme-
nos sociales es antigua. En el siglo XVII el término designaba informacién sobre algun as-
pecto de la situacion del Estado, el cual podia consistir en datos cualitativos o numéricos;
luego el sentido se reservé a la informacion cuantitativa.

Desde hace siglos se utilizan medidas burdas de ciertos aspectos de la vida publica,
pero es s6lo en épocas mas recientes cuando la cuantificacion se manifiesta de manera
mas amplia. Inicialmente ocurrié en relaciéon con aspectos demograficos o econémicos,
los cuales se prestan de manera especial para su tratamiento en forma numérica. El desa-
rrollo de la nocién de indicador social surge después, como resultado de la necesidad de
complementar las cifras de poblacién o los datos econédmicos con informacién sobre otras
dimensiones de la vida social.

En un estudio temprano sobre los indicadores, Bidernan (1966) muestra que, sin ser de-
signados con ese término, estimaciones numéricas de ciertos fenémenos sociales fueron
usadas desde hace mucho por los tomadores de decisiones, tanto para establecer metas
precisas como para valorar su cumplimiento. Desde fines del siglo XVIII los presidentes de
los Estados Unidos de América utilizaron ese tipo de estimaciones en sus informes anuales
(Mensajes sobre el Estado de la Unidn). El numero de estas medidas (indicadores) pasé de
un promedio de tres en cada informe de fines del siglo XVIll a 11 a mediados del siglo XX.
Segun el mismo autor, la tendencia se afirmé claramente a partir de 1933: desde entonces
las expresiones oficiales de los objetivos del desarrollo nacional se acompafan regular-
mente de medidas numéricas.

En el campo educativo, el interés por el desarrollo de indicadores se ha manifestado en
reiteradas ocasiones en la historia de los Estados Unidos, en relacion con preocupaciones
por la calidad de las escuelas. Segun Shavelson y colaboradores, al terminar la Guerra de
Secesion la preocupacion se manifesté en el Common School Movement. Segun estos auto-
res, la creacion del Departamento de Educacion, en 1867, se justificd, entre otras razones,
por la necesidad de elaborar indicadores (1989: 1).

Los estudiosos del tema coinciden en sefalar la importancia que tuvo en ese sentido la
iniciativa del Presidente Hoover, quien en 1929 formd una comisién de especialistas, con
la tarea de desarrollar un estudio sobre las tendencias sociales en los Estados Unidos. El
informe derivado del trabajo de esa comisién, publicado en 1933 con el titulo Tendencias
sociales recientes en los Estados Unidos (Comité Presidencial, 1933), es la obra que inaugura
la extensa bibliografia sobre indicadores sociales.
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En Estados Unidos una nueva ola de interés sobre el tema se dio en la década de 1960,
en la estela de la lucha por los derechos civiles, y en el marco de los programas de la Gran
Sociedad y Lucha contra la Pobreza del Presidente Lyndon B. Johnson. La importancia de
esta tendencia fue tal que para designarla se acuiié la expresion movimiento de los indica-
dores sociales. La abundancia de la literatura producida en esa época se pone de manifiesto
en bibliografias tematicas como las de Wilcox et al. (1972) y Gilmartin et al. (1979), o en un
manual como el de Russett, Alker, Deutsch y Lasswell (1965). El interés se extendio a varios
paises europeos y a organismos internacionales como la ONU y la OCDE. Cfr. obras como la
de Delors, 1971; Shonfield y Shaw, 1972; CERI-INES, 1973; Departamento de Asuntos Eco-
noémicos y Sociales de la ONU, 1975.

El movimiento de los indicadores de los afios sesenta del siglo XX tuvo un componente
educativo importante, a consecuencia del impacto que tuvo la puesta en 6rbita, por la
Unidn Soviética, del primer satélite artificial, lo cual se interpreté como sintoma del retraso
de la ensefianza de matematicas y ciencias en los Estados Unidos respecto a la URSS. En
el plano internacional, los primeros esfuerzos por realizar evaluaciones comparables del
aprendizaje alcanzado por alumnos de diversos paises fue otra consecuencia del Sputnik,
con los primeros trabajos de la International Association for the Assessment of Educational
Achievement (IEA).

El Special Study Panel on Education Indicators observa que el famoso informe de la Na-
tional Comisién on Excellence in Education, publicado en 1983 con el titulo de Una nacién
en peligro, se basé en comparaciones internacionales del desempeno de los alumnos de
diversos paises, y que un ano después el Secretario de Educacion comenzé la difusién de
The Wall Charts donde publican anualmente algunos indicadores de los sistemas educati-
vos estatales. (1991: 11).

En el mismo afno de 1983, una comision del National Science Board sobre la educacion
preuniversitaria de matematicas y ciencias, recomendé al gobierno federal que financiara
y mantuviera un mecanismo nacional para medir el desempeno de los alumnos, en una
forma que permitiera evaluaciones nacionales, estatales y locales, asi como comparaciones
sobre el progreso educativo. (Shavelson et al., 1989: 2).

A partir de la década de 1980 la preocupacion por la calidad educativa alcanzé niveles
sin precedentes en muchos paises, ante la creciente competencia econdmica internacio-
nal. En ese marco adquieren sentido los esfuerzos por tener evaluaciones educativas mas
completas y confiables, lo cual incluye mejores sistemas de indicadores.

En Estados Unidos estas preocupaciones se reflejaron en diversos esfuerzos estatales a
lo largo de la década de los ochenta (cfr. Odden, 1990); en las Metas 2000, adoptadas por
el presidente tras la Cumbre Educativa de los gobernadores en octubre de 1989; en el es-
tablecimiento de estandares nacionales, el reforzamiento de los sistemas de pruebas y, fi-
nalmente, en las disposiciones de la ley No Child Left Behind firmada por el Presidente Bush
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a principios de 2002. En todos los casos el desarrollo de mejores sistemas de indicadores
formé parte destacada de los esfuerzos de evaluacién. Referencias Utiles para seguir el pro-
ceso en las ultimas décadas son el estudio de Kaagan y Loby (1989) sobre los sistemas es-
tatales de indicadores; los textos de Oakes (1986 y 1989); los de Shavelson y colaboradores
(1987 y 1989); la propuesta del Special Study Panel on Education Indicators (1991); el articulo
de Porter (1991); y el documento del Banco Mundial (Greaney y Kellaghan, 1996).

Muestras del interés reciente por los indicadores fuera de Estados Unidos son los tex-
tos ingleses de Fitz-Gibbon (1996) y Tymms (1999); asi como los de Sauvageot sobre los
sistemas de indicadores de dos paises africanos (1992 y 1993). En el campo de las organi-
zaciones internacionales, sobresale el trabajo de la OCDE, que en los anos noventa retomé
el proyecto de indicadores iniciado dos décadas antes y lo llevé a su actual etapa de ma-
durez. Cfr. Bottaniy Delfau, 1990; CERI-INES 1991a, 1991b, 1992, 1995ay 1995b; Tuijnmany
Bottani, 1974. Mas recientes, pero no menos importantes, son los esfuerzos de la Comisién
Europea (1999).

El proyecto Indicators of National Education Systems (INES) comenzé a gestarse en no-
viembre de 1987 en una reunién cuyo propdésito era discutir nuevos enfoques para desa-
rrollar estadisticas educativas comparables. En 1988 la OCDE, a través del Center for Edu-
cational Research and Innovation (CERI), aprobé el proyecto que pronto adquirié grandes
dimensiones: ademas de un grupo técnico integrado por medio centenar de expertos y
por los coordinadores nacionales de los paises miembros, se formaron cuatro redes de ex-
pertos para trabajar temas especificos: una sobre los resultados educativos de los estu-
diantes; otra sobre el destino de los estudiantes en el mercado laboral y la sociedad; una
mas sobre las caracteristicas de las escuelas y los procesos que tienen lugar en su interior; y
una cuarta en relacién con las opiniones, expectativas y actitudes de la poblacién sobre la
educacion. (Tuijnman y Bottani, 1994: 25).

El principal resultado del INES es la publicacién Education at a Glance, que recoge anual-
mente los indicadores educativos de los paises miembros de la OCDE. El desarrollo del
sistema de indicadores educativos sigue su marcha: las ediciones anuales de Education at a
Glance incluyen informacion cada vez mas rica sobre contexto, costos, recursos y procesos
escolares y resultados de la educacion. Ademas el programa se extendié hacia paises que
no son miembros de la OCDE, con el programa World Education Indicators. (WEI)

]

PRECISIONES TERMINOLOGICAS Y CONCEPTUALES

El término indicador es utilizado en varios sentidos no del todo coincidentes. Para quien
esta familiarizado con las técnicas de investigacion social en la tradicion metodoldgica ini-
ciada por Paul Lazarsfeld, la nocién es parte de la conocida trilogia del proceso de operacio-
nalizacién: variables, dimensiones e indicadores. El concepto clave es el de variable, el cual
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denota un aspecto particular de la realidad estudiada, este aspecto puede aislarse de los
demas analiticamente, y no permanece constante sino que, precisamente, adopta valores
distintos, varia, entre los sujetos de la poblacién a estudiar. Algunas veces las variables se
conceptualizan de tal manera que resulta muy sencillo identificar la realidad a la cual co-
rresponden. Es el caso de variables como sexo, edad o estado civil, tan utilizadas en muchas
investigaciones.

En otros casos, las variables son conceptualizadas de manera mucho menos clara, de
suerte que, para poder utilizarlas en forma practica, es necesario buscar conceptos que
puedan manejarse de manera mas precisa y se consideren equivalentes o representativos
del concepto mas abstracto. Si interesa, por ejemplo, utilizar en un estudio el aspecto (va-
riable) nivel socioecondmico, se podra utilizar en su lugar el concepto mas facil de manejar
ingresos mensuales. Este Ultimo es un indicador de la variable anterior. Naturalmente, la
traduccion de ciertas variables a sus indicadores no necesariamente resulta afortunada.

En forma relacionada con la anterior, pero con algunas diferencias, desde los anos se-
senta se tratd de identificar conceptos particulares precisos que permitieran concretar y
valorar otros tan amplios e imprecisos como desarrollo integral o bienestar social. El con-
cepto de Producto Interno Bruto, tan caro a los economistas, fue durante mucho tiempo el
unico criterio para apreciar el grado de desarrollo de un pais. Evidentemente, el concepto
ignoraba importantisimas dimensiones de una realidad tan compleja. Por ello se desarro-
llaron otros indicadores de conceptos tan amplios.

La obra colectiva editada por Raymond Bauer con el titulo Social Indicators (1966), fue
considerada el manifiesto del movimiento de los indicadores, en un momento en el cual la
nocién se habia puesto de moda. En ella puede encontrarse una consideracién similar a la
que se acaba de hacer, sobre los indicadores como nociones que concretan conceptos mas
generales, para hacerlos manejables en forma empirica:

El problema clave de un sistema de indicadores sociales. .. es que nunca podemos medir direc-
tamente las variables que nos interesan, sino debemos seleccionar substitutos 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 intensamente trabaja y en busca de qué tipo de retribucion;
a partir de ello podemos inferir si la persona es o no ambiciosa. (Bauer, 1966: 45).

Bauer toma de Gross un esquema que ejemplifica el paso de una gran abstraccién (abun-
dancia) a conceptos mas precisos, indicadores cuantitativos (en la forma de cantidades de
bienes y servicios, producidos en ciertos periodos, y expresados en unidades fisicas o mo-
netarias), pasando previamente por abstracciones intermedias (riqueza: cantidad, distribu-
cion). (Bauer, 1966: 45).

Sin embargo, a diferencia del sentido que adopta en la terminologia de Lazarsfeld, en el
contexto que ahora nos ocupa la palabra indicador no necesariamente se refiere a un as-
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pecto particular de una variable mas amplia sino que, al contrario, puede tener un caracter

sintético, integrando varios mas particulares, pero siempre con la pretensién de hacerlo

de tal suerte que sea posible un tratamiento preciso, cuantitativo. Asi puede entenderse la
siguiente definicion de indicador: estadistica sintética (summary) sobre el estado actual de un

sistema educativo. (Wyatt 1994: 99).

Segun Scheerens los indicadores son estadisticas globales, de baja inferencia, definidas
a un elevado nivel de agregacion. (1994: 17). Sin embargo, como se verd, también pueden
encontrarse indicadores que son todo lo contrario: estadisticas especificas y de alta infe-
rencia derivadas de encuestas de opinién o de investigaciones. Segun Wyatt la definicién
mas aceptada en la actualidad se deriva de la de Oakes, segun la cual un indicador debe
ofrecer, por lo menos, uno de los siguientes tipos de informacién:

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

¢ Sobre algunas caracteristicas que la investigacion ha mostrado se relacionan con
ciertos resultados; el indicador tiene asi valor predictivo, porque su modificacion
traera consigo otros cambios.

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

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

Wyatt coincide con Oakes en que un indicador debe tener las siguientes caracteristicas:

¢ Medir aspectos que se encuentren en todos los ambitos del sistema a evaluar
(ubiquitous), de suerte que puedan hacerse comparaciones.

¢ Medir aspectos duraderos del sistema, de suerte que puedan analizarse tenden-
cias y cambios en el tiempo.

4 Ser facilmente inteligibles para una audiencia amplia.

¢ Tener factibilidad, teniendo en cuenta el tiempo, costo y capacidad técnica reque-
ridos para su obtencion.

¢ Ser generalmente aceptados por sus cualidades técnicas de validez y confiabili-
dad. (Oakes, 1986: 1-2; Wyatt, 1994:105).

Siguiendo a Jaeger, quien muestra la poca consistencia de las definiciones de in-
dicadores que se encuentran en la literatura especializada (1978), Shavelson y cola-
boradores consideran conveniente adoptar una postura pragmatica, y proponen la
siguiente definicién de trabajo: un indicador es una estadistica simple o compuesta que
se relaciona con un constructo educativo bdsico y es util en un marco de politicas publi-
cas. (1989: 4-5).

]

CoLeccion CuADERNOS DE INVESTIGACION



EL Disefio e SisTemas DE INDIcADORES EpucaTivos: Consiperaciones Teorico-MetopoLoaicas [[IENER
[o,

La nocién que adopté el Special Study Panel on Indicators formado en 1989 por el Natio-
nal Center for Education Statistics es similar:

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

Fuera de los Estados Unidos, los esfuerzos por precisar la definicion del término indi-
cador han seguido caminos similares, inclindndose por un acercamiento pragmatico. Un
documento reciente al respecto de la Comision Europea establece:

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

Al igual que Shavelson y otros, Oakes distingue dos tipos basicos de indicadores: los
que consisten, respectivamente, en estadisticas simples o compuestas (1986: 3). En una
clasificacién mas elaborada, el documento de la Comisién Europea ofrece una tipologia de
indicadores que los clasifica segun seis dimensiones:

4 Segun el grado de procesamiento de la informacién de base requerida para cons-
truirlos, los indicadores pueden ser elementales, derivados (si relacionan dos indi-
cadores elementales) o compuestos (si combinan varios indicadores elementales
o derivados). Los indicadores pueden, ademas, desagregarse en varias catego-
rias del mismo tipo (por ejemplo tasas de desercion por zonas), o descomponerse
en categorias de tipo diferente, como por género.

4 Segun la comparabilidad de la informacién contenida, 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), 0 genéricos, si se usan en varios
programas, de manera que pueden hacerse comparaciones entre unos y otros.

4 Segun el alcance de la informacion ofrecida, puede haber indicadores de progra-
ma, si la informacion se refiere sélo a elementos internos, y de contexto, cuando
se refiere a otros elementos.

4 Segun las fases del programa a que se refieran, podran ser indicadores de re-
cursos o insumos, de salidas o productos inmediatos, de resultados o productos
mediatos, y de impacto, o productos de largo plazo.

4 Segun los criterios de evaluacion o, si se prefiere, segun las dimensiones del concepto
de calidad, podra haber indicadores de relevancia, eficacia, eficiencia o desempefio.
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4 Y segun la cercania del momento de obtencion de la informacidn con los procesos
a evaluar, y el momento de su utilizaciéon, se podra distinguir entre indicadores de
monitoreo, para uso inmediato, o de evaluacion, para usarse al final del proceso.
(Cfr. Comision 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 propésitos de evaluacién. Por ello, es importante
distinguir entre indicadores singulares y sistema de indicadores. Como sefalan diversos au-
tores, un sistema no es la simple acumulacion o yuxtaposicién de indicadores particulares,
sino un conjunto articulado de ellos, segun cierta estructura. (Cfr. Oakes, 1986; Shavelson
etal. 1987). La siguiente cita es representativa de estas opiniones:

Otro concepto central en la discusion es el de sistema de indicadores. Sea que se trate de es-
tadisticas simples o compuestas, un indicador singular dificilmente podrd proporcionar infor-
macion util sobre fendmenos tan complejos como los educativos. Los sistemas de indicadores
se diserfian por lo general para generar informacién 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 sistema educativo, y ofrece también in-
formacién sobre cémo interactuan los componentes singulares para producir el efecto de con-
junto. En otras palabras, el conjunto de la informacidn que ofrece un sistema de indicadores es
mds que la suma de sus partes. (Shavelson et al., 1989: 5-6).

La nocion de sistema, junto con las distinciones anteriores entre indicadores elementa-
les y compuestos, agregados o desagregados u otras, permite matizar una recomendacién
que se encuentra en la literatura, la cual plantea la conveniencia de usar un nimero redu-
cido de indicadores, ya que un numero grande dificultaria la toma de decisiones basada
en ellos. En una direccion opuesta, el Special Study Panel on Education Indicators del NCES
sefala:

Pero a medida que nuestro trabajo avanzaba, nos convencimos de que la busqueda de un
numero limitado de indicadores educativos clave era equivocada. Como ningun conjunto li-
mitado de indicadores haria justicia de la complejidad de la empresa educativa, un conjunto
limitado no sdlo reflejaria cierta agenda educativa, sino que definiria una agenda asi. Si, por
ejemplo, se establece que la ensefianza de las matemadticas y la geografia son suficientemente
importantes para merecer que se les dedique un indicador, pero no ocurre lo mismo con la en-
sefnanza de la musica o de una lengua extranjera, los educadores tomardn eso como una sefal
asequir.

...La fortaleza de los indicadores, en pocas palabras, consiste en que focalizan la atencion
en temas criticos. Esta cualidad de focalizacion significa que los indicadores pueden ser palan-
cas para el cambio: pueden transformarse en herramientas para la reforma, porque son ins-
trumentos excelentes para la comunicacion. Pero esa misma cualidad es una debilidad poten-

]

O
CoLeccion CuADERNOS DE INVESTIGACION



EL Disefio e SisTemas DE INDIcADORES EDucaTivos: Consiperaciones Teorico-MetopoLoaicas [
[o,

cial: si un conjunto limitado de indicadores focaliza la atencién en temas equivocados pueden
crearse mds problemas educativos de los que se resuelven. (1991: 7).

METODOLOGIA PARA EL DISENO DE UN SISTEMA DE INDICADORES

A partir de la propia experiencia y recogiendo elementos de la literatura revisada (en
especial Shavelson et al, 1989: 8-12; y Comision Europea, 1999: 179-209), a continuacion
se presenta un intento por sistematizar una metodologia para el disefio de sistemas de
indicadores.

PRIMERA ETAPA: ELABORACION DEL LISTADO 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 sis-
tema, por el contrario, los indicadores deben integrarse l6gicamente, segun criterios preci-
sos. Para identificar los componentes del sistema y los criterios de integracidn resulta util la
distincién que opone objetos empiricos y objetos tedricos.

Un sistema educativo comprende un gran conjunto de objetos empiricos: personas (as-
pirantes, alumnos, egresados, desertores, maestros, directores, entre otras); quienes se
ubican en instituciones (planteles, agrupados en zonas, ubicadas en municipios y circuns-
cripciones mas amplias); en donde hay muebles, equipos y materiales (pupitres, libros de
texto, cuadernos, pizarrones, computadoras y muchos mas); utilizados en la ensefianza o la
administracién, con elementos menos tangibles: un curriculo, cierta normatividad, algunas
tradiciones, etcétera.

Cada uno de esos objetos empiricos constituye una realidad que, en sentido estricto, es
inagotable: cada alumno tiene infinidad de rasgos personales, pertenece a una familia mas
0 menos integrada, vive en cierta localidad, barrio o comunidad... Por consiguiente, los
objetos empiricos mencionados como integrantes del sistema educativo, y el sinnimero
no mencionado, no pueden aprehenderse en su totalidad: antes de buscar informacion
sobre ellos debemos precisar el proposito de nuestra indagacion, para luego seleccionar
los aspectos pertinentes para ese proposito. En otras palabras, debemos construir objetos
tedricos, conformados por ciertas dimensiones, de especial interés para nuestros proposi-
tos, de la inagotable realidad de los objetos empiricos.

Dado que el proposito que guia la construccion de un sistema de indicadores no es otro
que evaluar la calidad del sistema educativo, precisar la nocion de calidad es fundamental
para poder pasar del objeto empirico al tedrico. Dada la complejidad de los sistemas edu-
cativos, la nocion de calidad aplicable no puede reducirse tampoco a una dimensién, sino
debe incluir al menos:
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¢ Relevancia, entendida como la cualidad de un sistema educativo que define obje-
tivos curriculares adecuados a las necesidades de la sociedad en que se situa.

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

¢ Impacto, se dara cuando el sistema consiga que los aprendizajes alcanzados por
los alumnos sean asimilados por ellos en forma duradera y se traduzcan en com-
portamientos fructiferos para la sociedad y los propios individuos.

¢ Eficiencia, si el sistema cuenta con recursos humanos y materiales suficientes y
los aprovecha de la mejor manera, evitando despilfarros y derroches.

¢ Equidad, si tiene en cuenta la desigual situacion de alumnos, familias, comunida-
des y escuelas, y ofrece apoyos especiales a quienes lo requieren, para asi, los
objetivos educativos sean alcanzados por el mayor numero posible.

Para relacionar los elementos empiricos y las dimensiones de la calidad educativa pue-
den utilizarse las nociones de la teoria de sistemas. De esta manera se podra definir un ver-
dadero sistema de indicadores, el cual considere insumos, procesos y productos, asi como
recursos y necesidades del entorno o contexto.

Una vez establecida la estructura del sistema podra elaborarse un primer listado de po-
sibles indicadores, debidamente articulados entre si. Se reitera la necesidad de evitar el
error de disefnar un sistema de indicadores utilizando sélo informacién existente, aunque
se diga que los aspectos no atendidos son también importantes. Esta salvedad pronto sera
olvidada y lo importante sera definido por lo que cubran los indicadores disponibles. El
sistema de indicadores debera disenarse a partir de lo que en principio se considera impor-
tante, aunque para muchos aspectos no se cuente con datos adecuados y deban realizarse
después todos los esfuerzos para contar con la informacién necesaria.

]

SEGUNDA ETAPA: DESARROLLO DE CADA INDICADOR

Cada indicador deberd desarrollarse, precisandose al menos los siguientes puntos:

¢ Nombre: lo mas breve y claro posible.

¢ Definicion: con la mayor precision y rigor conceptual.

¢ Explicacion: si se requiere, la definicion podra desarrollarse, situando el indicador
en un marco teorico pertinente. De especial importancia sera precisar la ubicacion
de cada indicador en el conjunto del sistema, sefialando la dimension del concepto
de calidad y los elementos sistémicos a los que corresponde: relevancia, eficacia,
eficiencia, etcétera; entorno, necesidades, insumos, procesos o productos.

¢ Fuentes de obtencidn de la informacion de base.
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¢ Férmula de Calculo y, en su caso, criterios para su estimacion.

¢ Desagregaciones posibles (v. gr. por género, entidad, modalidad de escuela, etcé-
tera).

¢ Elementos para la Interpretacion de los resultados.

TERCERA ETAPA: JUECEO INICIAL

Antes de proceder a organizar costosos procesos de recoleccién de informacién para
alimentar un sistema de indicadores, cada uno de los elementos que lo forman debera so-
meterse a un cuidadoso escrutinio, mediante un procedimiento de jueceo entre expertos y
usuarios, para valorar a priori el grado en que cada indicador parece satisfacer los criterios
de calidad aplicables, los cuales son, al menos, los siguientes:
¢ Validez, como cualidad técnica basica. Sin llegar a distinciones finas sobre tipos o

fuentes de validez, se entendera de manera general como la propiedad del indica-

dor que consiste en medir realmente lo que se pretende sea medido.

¢ Confiabilidad, la otra cualidad técnica esencial, consistente en que el indicador se
defina conceptual y operacionalmente de forma tal que, la informacién obtenida
sea consistente a lo largo de las sucesivas aplicaciones del sistema.

¢ Comparabilidad, si el indicador puede aplicarse en contextos (educativos) diferen-
tes, en forma tal que permita comparaciones significativas.

¢ Estabilidad temporal, de modo similar, si el indicador permite comparaciones sig-
nificativas a lo largo del tiempo.

¢ Actualidad de la informaciéon ofrecida por el indicador (freshness). Uno que no
pueda ofrecer informacion razonablemente reciente no tiene mucho valor.

¢ Sensibilidad, que se dara si valores distintos de un indicador se asocian en forma
consistente a diferencias significativas de los sistemas educativos.

¢ Factibilidad de implementacion del indicador, en el sentido de que la informacion ne-
cesaria para construirlo pueda obtenerse. Cuando esa informacién no esté disponible
debera valorarse la importancia del indicador en relacion con el costo que implicara.

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

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

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

Ademas de los criterios anteriores, aplicables a cada indicador, debera valorarse la ca-
lidad del conjunto del sistema como tal, juzgando si comprende de manera suficiente y
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equilibrada todos los aspectos importantes del objeto de estudio con un nimero razona-
ble de elementos, ni excesivo ni escaso, esto es, los criterios de Cobertura, Balance y Parsi-
monia del sistema de indicadores como tal.

El analisis inicial a priori del conjunto de indicadores disenado debera involucrar a un
numero razonable de jueces, de tres tipos diferentes: expertos en el sentido de investiga-
dores o especialistas de formacion y experiencia teérica o disciplinaria sobre los temas cu-
biertos por el sistema; usuarios especializados, en el sentido de responsables del sistema
educativo con experiencia de nivel alto y medio (autoridades federales y estatales, jefes de
sector, supervisores e inspectores); y usuarios de base, como directores de escuela, maes-
tros y padres de familia.

El proceso de jueceo debera comprender al menos tres vueltas, en forma similar a la
utilizada en la técnica delphi. En cada vuelta se solicitara a los jueces que califiquen cada
indicador segun los criterios de calidad en una escala ordinal de cinco valores, de muy
adecuado a muy inadecuado, que se codificardn de 5 a 1. En cada vuelta se solicitara a los
jueces expresar su opinion sobre los indicadores, ofreciéndoles informacién adicional de la
siguiente manera:

]

¢ En la primera vuelta se solicitara la opinidn de los participantes sobre cada uno de
los aspectos mencionados de cada indicador (validez, confiabilidad, comparabi-
lidad, etcétera) ofreciendo la informacion de cada uno que resultd de la segunda
etapa.

¢ En la segunda vuelta se pedira a los participantes que vuelvan a opinar sobre
cada aspecto de cada indicador, teniendo a la vista informacién sobre las opi-

niones de los demas participantes en la primera vuelta, en la forma de medias y

desviaciones de las puntuaciones obtenidas por cada indicador en cada criterio.

Se les pedira a quienes tengan opiniones que difieran mucho de la tendencia pro-

medio, expresar argumentos para defender su posicion.
¢ En la tercera vuelta se pedira nuevamente la opinién de los participantes, pero

dandoles ademas informacion sobre los argumentos de los participantes con opi-
niones extremas o discordantes en la vuelta anterior.

Con base en las opiniones de los jueces se podra decidir cudles indicadores satisfacen
de manera mas o menos amplia los criterios de calidad anteriormente mencionados. Entre
una vuelta y otra podran modificarse o descartarse aquellos indicadores que, segun el con-
senso recabado, no satisfagan los criterios de calidad.

Convendra dar mas peso a las opiniones de algunos de los jueces en relacidn con ciertos
criterios. Asi, la opinion de los expertos debera tener mayor peso para las decisiones sobre
los criterios de validez, confiabilidad, comparabilidad y estabilidad temporal, asi como para
actualidad y sensibilidad; la opinion de los usuarios especializados es de especial relevancia
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para decidir sobre la factibilidad, importancia y utilidad; y la de los usuarios de base para
juzgar sobre la claridad de los indicadores.

Teniendo en cuenta que algunos de los participantes en el proceso podran abandonarlo
antes de terminar, y el tiempo que implica recoger las opiniones de cada vuelta y proce-
sarlas antes de la siguiente, debera considerarse un tiempo razonable para cada una (de
dos a cuatro semanas) e incluir inicialmente a un nimero de jueces mayor al que se espera
termine el proceso, digamos un minimo de diez personas de cada una de las tres clases de
participantes.

CUARTA ETAPA: PRUEBA PILOTO O PRIMERA APLICACION

Tras las etapas anteriores podra procederse a una primera aplicacion del sistema, ali-
mentandolo con la informacién necesaria, sea previamente existente o bien generada ex
profeso, y realizando los procesos de depuracién y calculo necesarios para obtener los pri-
meros valores de cada indicador.

Con los resultados de la primera aplicacion se podra hacer un nuevo analisis de la cali-
dad de cada indicador y del sistema en conjunto, esta vez a posteriori, revisando la consis-
tencia de la informacién y contrastandola con otra comparable, por ejemplo derivada de
investigaciones independientes. Podra también valorarse en qué medida la informacion
arrojada por el sistema es interpretada correctamente y utilizada para sustentar acciones
de mejora.

ETAPAS POSTERIORES

El sistema podra operar regularmente, con dos procesos adicionales:

4 Uno de refinamiento permanente de los indicadores que lo requieran, con base en
la experiencia que se ird acumulando.

4 Oftro de establecimiento y ajuste de parametros o estandares de referencia, con
los cuales se contrastaran los valores de los indicadores, para llegar a un juicio de
valor.

No debe olvidarse, en efecto, que la evaluacién implica la medicién, pero no se reduce

a ella. Un indicador captura o mide cierto aspecto o dimension de la realidad a evaluar, en

nuestro caso, del sistema educativo; esto es importante para poder evaluar ese aspecto,

pero no es suficiente: para llegar a un juicio sobre la realidad medida hace falta un referen-
te, el cual defina lo que se considera adecuado o inadecuado.
Ese referente con el cual debe contrastarse el resultado de la medicién es el pardmetro

o estdndar. Es normativo, no empirico. Para definirlo, la pregunta a formular es ;con qué o
[e,

CoLeccion CUADERNOS DE INVESTIGACION



m Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion

con quién debemos compararnos? Para responder la pregunta debemos tener en cuenta
que los referentes pueden ser de tres tipos: 6ptimos, promedio y minimos.

Tratdndose de juicios de valor sobre sistemas educativos nacionales, los referentes 6p-
timos pueden ser los resultados educativos de los paises mas avanzados. Al interior de un
sistema educativo, cuando se trate de juicios de valor sobre escuelas, los referentes 6p-
timos seran los resultados de las mejores. Usar como punto de comparacion tal tipo de
referentes 6ptimos equivale al enfoque conocido como benchmarking, o la identificacién
de las llamadas mejores prdcticas.

El uso de referentes promedio implica comparar los resultados de un sistema, una es-
cuela o, en su caso, un alumno, con la media de los sistemas, escuelas o alumnos que se
evaluan. Es el tipo de comparacion que se refleja en expresiones como: la escuela x estd
por encima de la media nacional; o bien: la media de México es inferior a la de los paises de la
OCDE. Cuando, en las evaluaciones 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 establecer el menor valor aceptable, cuyo cum-
plimiento permite, por ejemplo, aprobar a un alumno, o acreditar una institucion. El uso
de los paises de menor desarrollo como puntos de comparaciéon podria verse como una
aproximacion al uso de referentes minimos.

No es dificil apreciar que cada uno de estos referentes (6ptimo, promedio y minimo) tiene
cierto sentido; cada uno arroja luz sobre la realidad evaluada desde cierta perspectiva, y
ninguno es suficiente. Parece conveniente usar los tres tipos de pardmetro, para lograr una
apreciacion mas completa.

En el caso de las comparaciones internacionales, tiene sentido comparar la situacion
educativa de México con la de paises mas avanzados. La situacién de estos ultimos es dife-
rente de la del nuestro, pero no deja de ser un punto de referencia, una meta a perseguir,
aunque sea a mediano o largo plazos. La globalizaciéon del mundo contemporaneo lo hace
inevitable.

Pero utilizar sélo tales referentes implica una dosis de injusticia, al no tener en cuenta
numerosos factores demograficos, econémicos, sociales y culturales. La equidad implica
usar parametros que consideren los contextos de las realidades evaluadas, comparando lo
realmente comparable. Por ello el emplear también como referentes a los paises de desa-
rrollo similar, usando referentes promedio, es un complemento deseable en las compara-
ciones internacionales.

La evaluacion de los sistemas educativos de las entidades federativas de nuestro pais
puede hacerse, de manera similar, en relacion con referentes dptimos, promedio o minimos.
Como referente 6ptimo puede usarse el nivel de las entidades mas desarrolladas, que se
pueden considerar referentes de benchmarking para las menos avanzadas. La media nacio-
nal es el referente promedio natural. En cuanto a los referentes minimos, las autoridades

]

O
CoLeccion CuADERNOS DE INVESTIGACION



EL Disefio e SisTemas DE INDIcADORES EDucaTivos: Consiperaciones Teorico-MetopoLoaicas [EAIR
[o,

educativas podran establecerlos. A nivel internacional, organismos como la UNESCO y la
OCDE pueden fijar este tipo de parametros minimos.

Una forma diferente, y sugestiva, para definir referentes, es la de emplear como tales la
situacién del sistema a evaluar en el pasado, en el presente o en el futuro. La situacién en
cierto momento del pasado puede verse como referente minimo. El futuro puede usarse
como punto de referencia, en el sentido de que un sistema, o una escuela, puede valorar
si alcanza o no, si se aproxima o se aleja, a mayor o menor velocidad, a las metas estable-
cidas en determinado horizonte temporal. Posiblemente estos pardmetros sean los mas
pertinentes para valorar la calidad educativa: 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.

LA MADURACION DE LOS SISTEMAS DE INDICADORES

Es importante afadir que, si se quiere que sea solido, el proceso de desarrollo de indica-
dores es necesariamente largo.

Para asegurar la solidez, los pasos indicados en las sugerencias metodoldgicas anterio-
res deben seguirse cuidadosamente; se debe involucrar a grupos de actores calificados; y
los productos del trabajo deben revisarse y corregirse una y otra vez, antes de considerar-
los bien establecidos.

En el caso de los indicadores educativos, si se tiene en cuenta el ritmo anual de los pro-
cesos de recoleccién de muchas de las estadisticas basicas obtenidas de las escuelas al
inicio y/o fin de cada ciclo escolar, se entendera mejor el tiempo que implica, no sélo el
primer planteamiento de ciertos indicadores, sino su refinamiento hasta alcanzar un grado
aceptable de madurez, esto requiere necesariamente varios anos.

Una de las especialistas mas reconocidas en el tema, al sacar las lecciones del movimien-
to de los indicadores sociales de los ahos sesenta, senalaba:

Este andlisis del disefo y la aplicacién de indicadores... 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 satisfactorio, luego para la produccién de una medi-
da prdctica y, finalmente, para asegurar que el indicador resultante sea entendido y utilizado.
Los indicadores existentes han requerido 20, 30 0 mds anos, desde el momento en que apare-
cieron las primeras demandas publicas y los primeros andlisis tedricos. ..

Hay que contar con que la creacién de un indicador nuevo toma largo tiempo. Este tiem-
po dificilmente puede abreviarse, dada la naturaleza 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

[o,

CoLeccion CUADERNOS DE INVESTIGACION



m Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion

error. Aun si ya existen algunos antecedentes de investigacion y cierto consenso alrededor de
un problema, es probable que pasen al menos 10 anos entre el deseo de contar con una medida
y la produccion efectiva de esta. (de Neufville, 1975: 241-244).

Pensando en términos de sistema de indicadores, y no aisladamente entre éstos, no
debemos esperar a tener perfectamente probado el primero para emprender el desarrollo
del siguiente. Los tiempos de que habla de Neufville no deberdn multiplicarse por el nu-
mero de indicadores que queramos desarrollar, pero tampoco podran acortarse. Por ello se
debe tener en cuenta que el desarrollo de un sistema de indicadores maduro es una tarea
de, al menos, una década.

]

CONCLUSION

La obra sobre indicadores de la Comisién Europea tiene una reflexién sobre las leccio-
nes de la experiencia internacional, a partir de los trabajos de la especialista recién citada:

La experiencia internacional en el campo de los indicadores es amplia y ha existido por lar-
go tiempo. En el origen de todos los desarrollos en este dominio encontramos el éxito de unos
cuantos indicadores macroecondmicos importantes: el producto interno bruto, el indice de pre-
cios o la tasa de desempleo. En los arios 70 este éxito hizo surgir el desarrollo de indicadores
sociales, actividad que implicé considerable energia y fue también la fuente de un malestar
igualmente grande. Muchas lecciones se sacaron de esta experiencia y se establecieron sdlida-
mente. Pueden resumirse de alguna manera en los titulos de tres publicaciones notables de la
misma autora, Judith Innes de Neufville: en 1975 Social indicators and public policy; en 1989
Disappointments and Legacies of Social Indicators; y en 1994 Knowledge and Public Policy: the
Search for Meaningful Indicators. (1999: 219).

De modo similar, Sheldon afirma: con cada movimiento de indicadores, el entusiasmo cre-
cié y disminuyd, a medida que el optimismo sobre lo que podrian conseguir los indicadores
dejo el lugar a la realidad de lo que efectivamente consiguieron, tanto en la educacién como,
mds generalmente, en la sociedad. (Segun 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 indicadores son mas realistas. La lite-
ratura muestra haber logrado un consenso en cuanto a que los indicadores no pueden,
por si mismos, fijar objetivos o prioridades, evaluar programas o establecer balances. Todo
ello puede apoyarse en la informaciéon de un buen sistema de indicadores, pero implica
otras acciones. Las expectativas sobre los indicadores existentes hasta ahora en los siste-
mas educativos con mayor experiencia al respecto son bastante modestas: pueden servir
para describir y plantear problemas con mayor precision; para detectarlos mds tempranamen-
te; para tener pistas sobre programas educativos prometedores y cosas similares. (Shavelson
etal., 1989: 7-8).
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La obra citada de Judith Innes de Neufville que se publicé en 1975 tuvo reimpresiones
en 1989y 1994, y una“segunda edicion expandida” en 2002. La persistencia del interés en
su contenido a lo largo de casi tres décadas muestra su solidez, y las consideraciones expre-
sadas por la autora en la segunda edicion son importantes para apreciar el cambio de pers-
pectiva producida entre los estudiosos del tema a lo largo del tiempo. La autora sefala que
casi todos los aspectos técnicos de la version de 1975 de su libro siguen vigentes, lo cual
justifica la reimpresiéon del texto original sin cambios. Al mismo tiempo, la investigadora
considera que lo técnico se enmarca ahora en una vision de la relacién entre conocimiento
y toma de decisiones mucha mas rica que laimperante en la década de 1970, todavia mar-
cada por una concepcién ingenuamente positivista. (Innes de Neufville, 2002).

Esta se caracterizaba por concebir una relacién 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 solido de la realidad que tales
indicadores proporcionaban, los politicos podian facilmente tomar decisiones plenamente
racionales; si no lo hacian, era debido a la corrupciéon o la mezquindad. Dos décadas mas
tarde, la autora enmarca sus concepciones técnicas sobre indicadores en una concepcién
mas compleja de la relacién entre conocimiento y accion, a partir de los resultados de sus
investigaciones y con apoyo en concepciones mas complejas, como el viejo pragmatismo
de principios del siglo XX, las teorias interpretativas, las concepciones de Berger y Luck-
mann y las de Habermas.

En esta perspectiva el conocimiento util no surge simplemente del trabajo técnico, sino
que se mezcla inexorablemente con puntos de vista que privilegian unos aspectos de la
realidad y se confrontan o complementan de manera compleja. La utilidad de un sistema
de indicadores para apoyar decisiones no depende Unicamente de su solidez técnica, la
cual no debe descuidarse, sino también de la legitimidad que le dé la participacion de
actores varios en su construcciéon y de la riqueza del proceso de construccién mismo, con
aportes técnicos, discusiones que aclaren puntos dificiles y consensos mas o menos am-
plios y solidos laboriosamente alcanzados.

En el campo educativo, un sistema de indicadores no debe ser visto, pues, como una
panacea que remediara rapidamente los males de los sistemas escolares. Lo que puede
ofrecer es menos sensacional, pero no despreciable, sobre todo si se tienen en cuenta las
limitaciones de las estadisticas educativas existentes. Sin olvidar la complejidad de la cons-
truccién de consensos a la cual se acaba de hacer referencia, un buen sistema de informa-
cién educativa es necesario, aunque no suficiente, para que las decisiones tengan base
sélida; pese a ello pocos paises cuentan con uno adecuado, sobre todo en los del llamado
Tercer Mundo, en parte, sin duda, por la dificultad técnica para desarrollarlo en forma para-
lela al enorme crecimiento que experimentaron los sistemas escolares en todo el mundo a
lo largo de la segunda mitad del siglo XX. Hace una década Puryear decia al respecto:
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...Las estadisticas sobre educacion de aproximadamente la mitad de los estados miembros
de la UNESCQ, incluyendo al menos cinco de los nueve paises en vias de desarrollo mds grandes,
tienen lagunas y debilidades serias. Con mucha frecuencia las bases de datos sobre el tema
carecen de confiabilidad. Ain en los paises industriales avanzados los datos sobre costos y gas-
tos 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 20 o 30 paises 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
estadisticas mejores sobre cuestiones econédmicas, demograficas o de salud, y precisaba:

...Las estadisticas educativas existentes tienen un enfoque muy estrecho. Dejan fuera las me-
didas 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 relativos a insumos. Se han concentrado casi enteramente
en registrar el nimero de profesores, alumnos y edificios en el sistema formal, y en la importan-
cia del gasto publico destinado a la educacidn. Casi no han prestado atencion 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 reportar datos
sobre la edad de los alumnos, que son indispensables para calcular tasas netas de matricula.
Unicamente unos 60 de los 175 estados miembros de la UNESCO reportan tales datos en forma
consistente. (1993: 6).

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

Aunque muchos paises publican impresionantes anuarios estadisticos, la cantidad y la ca-
lidad (validez, consistencia, etc.) de los datos recolectados es sumamente desigual, no sélo de
un pais a otro, sino incluso dentro de un mismo pais. La Conferencia de la OCDE celebrada en
Washington en 1987 senald que, aunque la mayor parte de los 24 paises participantes reportd
que recababa datos para construir algunos indicadores educativos, su tipo y uso variaba mu-
cho, y que muy pocos paises estaban en condiciones de ofrecer conjuntos completos. Ademds,
muchas presentaciones coincidieron en senalar problemas similares: datos incompletos o fal-
tantes; falta de confiabilidad, debida en parte a técnicas de muestreo deficientes; insuficiente
validez de las variables de contexto; dificultad para decidir qué datos recoger; problemas en
cuanto al control de la informacion y el acceso a ella.

...Aun los sistemas mds completos de estadisticas nacionales presentan hoyos negros y
lagunas de informacién en temas de los que casi no hay datos, como costos unitarios, gas-
to educativo privado o la contribucién econémica de empresas y familias al gasto educativo
total. La mayoria de los sistemas son notablemente débiles en cuanto a informacién sobre el
conocimiento que tienen los maestros de las materias que deben enseniar, el aprendizaje de los
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alumnos, en especial en niveles cognitivos altos, o los procesos que tienen lugar dentro de la
escuela. (CERI-INES 1991b: 8-9).

Durante la misma época, el grupo de expertos encargado por el gobierno de los Estados
Unidos del disefio de un sistema de indicadores educativos a escala nacional identificaba
problemas semejantes, los cuales muestran que la pobreza y la inconsistencia de las esta-
disticas educativas no son exclusivas de los paises menos desarrollados:

Algunos problemas técnicos serios de los indicadores actualmente existentes, junto con
grandes lagunas en las fuentes de datos disponibles, plantean problemas formidables a la ta-
rea 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 comparables, observando por ejemplo que hasta
1987 los estados americanos empleaban al menos diez maneras distintas de contar sus escue-
las y unos doce métodos diferentes para reportar las cifras de matricula. Los datos sobre deser-
cién son notoriamente poco confiables y representan unos de los datos mds ambiguos que se
reportan sobre la educacion norteamericana. (Special Study Panel, 1991: 15).

Este texto, y en especial su conclusion, no buscan desalentar a quienes emprendan la
tarea de desarrollar un sistema de indicadores. Pretenden apoyar sus esfuerzos de dos ma-
neras: proponiendo una metodologia sencilla y clara para tal propdsito, y ayudando a que
tanto los técnicos como los tomadores de decisiones y los usuarios de la informacién to-
men conciencia de la complejidad de la tarea, y permitan que transcurran los plazos nece-
sarios para hacerla bien.

Para terminar en un tono mas optimista diremos que, para alcanzar una meta ambicio-
sa, se deben aceptar las limitaciones del punto de partida y mejorar progresivamente; y
para ello conviene institucionalizar mecanismos de correccién permanente, indispensa-
bles para avanzar en la direccidn correcta, como apuntan las dos ultimas citas:

...se presta considerable atencion a la imprecision 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 manipular los datos... para tener mejor informacion
sobre la calidad de vida se necesitan mejoras tanto en la cantidad como en la calidad de las es-
tadisticas. .. La conclusion parece ser que en vez de no hacer nada, es preferible comenzar con
datos malos, advertir a todos sobre sus defectos y limitaciones, y buscar una mejora gradual
gracias a su uso. (Gross, 1966a: 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 auditar
series de datos importantes, la Comisién deberia hacer muestreos para verificar la precision de
las bases de datos y de los cdlculos, y deberia examinar cuidadosamente los procedimientos
establecidos para ver si se respetan escrupulosamente. (Wickens, 1953; citado por Biderman
1966: 129-130).
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