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Resumen

En este trabajo se analiza cémo el crecimiento y desarrollo de los sis-
temas de educacién superior (SES) en América Latina estuvieron aso-
ciados a los tipos de gobierno y de régimen politico que vivieron estos
paises. Se observan dos momentos en el desarrollo de los SES: el que
corresponde a la época de los gobiernos autoritarios y el que se asocia
con el advenimiento de la democracia. Se requiere informacion de los
SES para llevar a cabo una planificaciéon racional de su crecimiento.
En este sentido, reflexionamos sobre la falta de informacion sobre los
sistemas de educacién nacionales, la dificultad para obtenerla y los
problemas para sistematizarla. En afios recientes se han realizado es-
fuerzos coordinados por diversas organizaciones internacionales para
la construccién de sistemas de indicadores, revisamos aqui los mas
representativos. Se reflexiona sobre el uso y la valorizacién de los indi-
cadores como fundamento de la elaboracion de las politicas publicas
y de la gestion de las instituciones.

Palabras clave: indicadores, planeacién, politicas publicas, educacion
superior.

1. Crecimiento y desarrollo de los SES

A diferencia de los sistemas de educacién superior (SES) europeos o
de Estados Unidos, en América Latina la evolucién reciente de los SES
no s6lo ha implicado su expansién y diferenciacion, sino que estos
procesos se asocian en el tiempo a un nuevo modo de gestion de lo
social basado en las politicas publicas en un contexto de democrati-
zacion del régimen politico.

En efecto, el final del siglo XX en América, Latina se caracteriz6 por
el despliegue de regimenes democraticos due desplazaron a los go-
biernos autoritarios. Este proceso de democratizacion implicé no sélo
aspectos ligados al gobierno y sus procesos de eleccion, sino también
a la emergencia de la sociedad civil, la defensa de los derechos hu-
manos y un mayor control de los actos gubernamentales por una ciu-
dadania mas calificada (Fuentes, 1988, 1983). La complejidad de las
acciones de gobierno y los cédigos y niveles de informacion con los
que se gestionan las vuelven muy sofisticadas para la ciudadania; jus-
tamente por eso también se incrementa el valor de las instituciones
de educacion superior, como las entidades responsables de la forma-
cion de los nuevos analistas simbdlicos capaces de volver inteligibles
los asuntos del gobierno para la ciudadania, de ponderar las opciones
de politica y de evaluar las acciones realizadas y sus resultados.

@




iil. PERSPECTIVAS Y APLICACIONES
3.L0S INDICADORES Y LA PLANEACION DE LA EDUCACION SUPERIOR EN AMERICA LATINA

En este periodo de transicion es posible medir el grado de institucio-
nalidad en los paises de Iberoamérica a través de un indicador com-
binado que toma en cuenta seis aspectos: voz y rendicion de cuentas,
estabilidad politica, efectividad del gobierno, calidad de las regulacio-
nes, imperio de la ley y control de la corrupcion. Medida de esta forma
encontramos que Unicamente Chile y Portugal se encuentran sobre
un 80% de este indice. Uruguay, Espafa, y Costa Rica, Panama y Brasil
se ubican entre el 50 y el 80%, y los restantes trece paises lberoameri-
canos se encuentran por debajo del 50%, aspecto que es compartido
por mas de 200 paises en todo el mundo. La debilidad institucional se
traduce en una escasa responsabilidad de los gobiernos ante la socie-
dad civil (Brunner y Ferrada, 2011)

Este cambio de régimen politico conlleva un modo diferente de go-
bernar, que implica que las acciones publicas contengan una fuerte
dosis de racionalidad, resulten de la deliberacion y sean capaces de
ser planificadas y calculadas, al tiempo que se instauran sistemas de
control de la calidad. En principio, el gobierno por politicas publicas
es muy diferente a las decisiones arbitrarias y caprichosas que eran
las propias de los regimenes autoritarios. Luis Aguilar (1992a, 1992b,
1993) ha sistematizado una larga discusion sobre el andlisis de las po-
liticas publicas, poniendo de relieve un ciclo que comprende desde
el momento en que un problema se vuelve tema de la agenda, luego
pasa a ser diagnosticado, después se definen las alternativas, luego
se ponen en marcha las acciones, hasta que se observan y evaltan
los resultados. En todos estos momentos ocurren procesos delibera-
tivos donde se ponen en juego las diferentes visiones, se debate y se
toman las decisiones en funcién de las distintas correlaciones de fuer-
za. Las dimensiones del problema que se formulan en el diagnostico,
asi como la situacion ideal que se proponen las politicas requieren de
indicadores precisos: hay una situacién de base que se propone ser
transformada y ello debe poder observarse con claridad; el cambio o
el grado del cambio sélo se pueden reconocer si hay indicadores.

En el siglo XX el crecimiento y desarrollo de los SES en América Lati-
na estuvo asociado a los tipos de gobierno y de régimen politico que
vivieron nuestros paises. De esta manera, podemos observar dos mo-
mentos en el desarrollo de los SES: el que corresponde a la época de
los gobiernos autoritarios y el que se asocia con el advenimiento de
la democracia.

Durante el primero, el crecimiento del SES tiene como base procesos
de intercambio politico (Rusconi,1985; Fuentes, 1983, 1986; Brun-
ner, 2007) donde priva el interés politico y no necesariamente el bien
publico; se crean instituciones mas producto de la presion politica
que como resultado de un diagnéstico preciso. Se dio asi un proceso
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de crecimiento anarquico (Brunner, 1990; Casillas, 1987) que muchas
veces fue antiecondmico (se ofrecen carreras sin mercado o con mer-
cado saturado) o que repiti6 modalidades y programas educativos
sin referencia a las exigencias del mercado y de la innovacién de las
practicas profesionales; fue un periodo de crecimiento de los SES no
planeado, sino resultante de las iniciativas e intereses politicos. La
improvisacion, el predominio del sentido comun, incluso el capricho,
fueron el signo de los tiempos.

Los primeros intentos por planificar el desarrollo de los SES toparon
con un problema muy elemental: no habia informacion suficiente,
confiable y actualizada para tomar decisiones. Esto es, incluso aunque
se hubiera querido planificar el desarrollo del SES, no se contaba con
los recursos de informacion necesarios para llevarla a cabo.

Esta falta de informacion asi como la falta de criterios de sistematiza-
cion comparables es un problema que afecta en mayor o menor me-
dida a todos los paises. En algunos, entre ellos México, es imposible
conocer datos tan basicos como el nimero de instituciones o como
se les clasifica (De Vries, 2000). En otros la clasificacién oficial de sus
instituciones de educacién superior ha sido calificada como “comple-
tamente incoherente y nada concuerda” (Brunner, 2013, p. 119).

Paulatinamente se fueron construyendo sistemas de informacién a
nivel de las instituciones, los estados nacionales y algunas organiza-
ciones multilaterales a nivel de la regién que han posibilitado la pro-
duccién de datos con cada vez mayor calidad y confiabilidad. Cuando
estos datos se fueron incorporando al proceso de toma de decisiones
institucionales y a nivel de los gobiernos nacionales, nuevos elemen-
tos de racionalidad pudieron ir haciendo observables los cambios
producidos por acciones intencionadas duran’ge la gestion.

Hacia el final del siglo XX y a comienzos del XXI hay en términos ge-
nerales un profundo cambio politico en América Latina que tiende a
la democracia; con ello el destino de la educacion superior dejo de
ser un atributo exclusivo de los gobernantes y los funcionarios para
ser objeto de deliberacion y resolucion publica. Tanto desde el punto
de vista del debate que suponen las politicas publicas, como desde la
discusion legislativa o los planes presupuestales, hoy los asuntos de la
educacion superior cobran una relevancia especial; conforme avanza
la sociedad del conocimiento y se despliega la globalizacion, el desa-
rrollo de la educacién superior se vuelve un elemento estratégico para
las naciones y sus ciudadanos. Estos impulsos modernos exigen una
consideracion precisa de las dimensiones, las dindmicas y los resulta-
dos que producen las instituciones de educacion superior.
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En la época contemporanea, el uso de indicadores estd presente en
todas las partes del ciclo de las politicas: para la descripcion y carac-
terizacién de un problema, para definir la situacion ideal a la que se
quiere llegar, para el disefio de las estrategias que mejor se adecueny
sean eficientes para lograr las metas esperadas, para ir observando el
desempenio de las acciones y la evolucién de los procesos, para medir
los efectos y evaluar los resultados. Los indicadores funcionan como
referentes del cambio real, de la efectividad de las acciones publicas,
de su evaluacién y la rendicion de cuentas.

2. Los sistemas de indicadores

La segunda mitad del siglo XX y el inicio del siglo XXI han sido testigos
de un enorme crecimiento en el nimero de instituciones de educa-
cién superior y de la diversificacion de sus modelos académicos, tipos,
jerarquias y prestigios. Ante la creciente multiplicacion y diversifica-
cion de las Instituciones de Educacién Superior (IES), cada vez es mas
dificil reconocer sus diferencias y similitudes; sus distintos grados de
evolucién, sus trayectorias y el impacto diferenciado de las politicas
publicas; sus ventajas y flaquezas. Los sistemas de educacién superior
se han convertido en sistemas muy complejos, de dificil cohesion y
coherencia (Clark, 1991).

Es posible observar que este aumento de instituciones de educacion
superior es diferente en cada pafs. Entre 2005 y 2010 los mas dindmi-
cos en este sentido son México, Argentina, Bolivia y Brasil (208, 235,
202 y 149 nuevas instituciones respectivamente). Otro grupo de pai-
ses en los que también aumentaron las instituciones de educacion
superior son Per(, Paraguay y Panama. Sin embargo hay otros, entre
los que encontramos a Colombia, Cuba, Guatemala, republica Domi-
nicana, Honduras, El Salvador, Uruguay, Chile Portugal y Espafia en los
que este crecimiento se estanco e incluso disminuyd (Brunner, 2011).

Este aumento en el nimero de instituciones de educacién superior
se ha dado principalmente en el sector de las instituciones privadas
credndose de este modo sistemas de financiamiento mixto.

Para hacerse cargo de esta condicidn, se requieren nuevas herramien-
tas y sistemas de informacion. El uso de indicadores se vuelve cada vez
mas necesario y al mismo tiempo una nueva arena de debate sobre su
pertinencia. Por ejemplo, los indicadores que hemos acordado en el
proyecto Infoaces buscan recoger amplios elementos y caracteristicas
de las Instituciones, pretenden brindar conocimiento sobre la com-
plejidad que caracteriza a las organizaciones modernas y fomentar la
transparencia y la rendicion de cuentas.
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La creacién de indicadores, o mejor adn, de sistemas de indicadores
debe incluir una reflexién sobre el sentido de los mismos asi como
partir de una definicion de lo que se entiende por indicador:

Una proposicion que identifica un rasgo o caracteristica empi-
ricamente observable, que permite la medida estadistica de un
concepto o de una dimension de éste, basado en un analisis te6-
rico previo, e integrado en un sistema coherente de proposicio-
nes vinculadas, cuyo analisis pueda orientase a describir, compa-
rar, explicar o prever hechos. (Estévez y Pérez, 2007, p. 36).

El uso de indicadores estadisticos de la situacién de los sistemas de
educacion mundiales arrancé al inicio de los anos sesenta y rapida-
mente se convirtieron en un elemento importante en el proceso de
construccion de politicas publicas. Varias organizaciones internacio-
nales se han ocupado de llevar a cabo la recoleccion de datos sobre
educacion, tarea que requiere de un trabajo cuidadosoy continuo que
se realiza con altos costos y al cual se dedican equipos numerosos. Un
problema generalizado es la falta de continuidad en la elaboracion de
los indicadores, es decir, hay cantidad de iniciativas que publican sus
resultados un afo o dos y no vuelven a aparecer.

Un antecedente importante, por la continuidad que ha tenido, en la
creacién de indicadores en educacion es el proyecto INES (Interna-
tional Indicators of Education Systems) desarrollado por la OECD que
inicio sus trabajos formalmente en 1988y ha publicado sus resultados
anualmente a partir del aino 1992 en Education ata Glance /Regads sur
I'Education.

Otros trabajos importantes, pero no los Unicos, sobre indicadores
educativos son: el programa WEI (World Education Indicators Progra-
mme) creado en 1977 por la UNESCO y que pretendia cubrir informa-
cién del 70% de la poblacién mundial ha puE;licado sus resultados en
2001, 2002, 2005 y 2007; los EFA Global Monitoring Report (Education
For All) que aungue fueron originados por grupos independientes sus
resultados han sido publicados por la UNESCO; El Global Education Di-
gest, publicado por el Instituto de estadistica de la UNESCO a partir del
afo 2003 ofrece estadisticas e indicadores comparables de todos los
paises en todos los niveles educativos; los informes publicados por la
Unién Europea desde 1994 bajo el nombre de Key data on Education
in Europe incluyen indicadores sobre la educacion de todos los paises
europeos. La ultima edicion correspondiente a 2012y comprende in-
dicadores de contexto, participacion, financiamiento, profesores, pro-
cesos educativos y niveles de calidad; la UNESCO trabaja desde 2008
en el Mapa de la Educacion Superior en América Latina y el Caribe
(MESALC), que es un sistema de informacion que busca profundizar
el conocimiento de la educacién superior y promover la cultura de la
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informacion, este proyecto se ha unido recientemente a la iniciativa
de INFOACES.

A nivel nacional también se han elaborado diversas propuestas de
indicadores educativos que respondan a sus caracteristicas de cada
nacion, entre ellas se encuentran: la elaborada en Argentina en donde
se desarrolla el Sistema Nacional de Indicadores Educativos de la Re-
publica Argentina; en Chile se publicé los Indicadores de la Educacion
en Chile 2002; en Espafa se elabora el Sistema Estatal de Indicadores
de la Educacion; por su parte Pert publicé La educacion peruana a ini-
cios del nuevo siglo y México donde desde 2003 se viene publicando
anualmente el Panorama Educativo de México (Camarena, 2008).

En las politicas hacia la educacién superior cada vez es mas frecuente
la utilizacién de indicadores y su definicion se ha convertido también
en una lucha entre quienes buscan imponer un pufiado de ellos como
los indicadores relevantes y quienes buscan reconocer en su comple-
jidad a las instituciones.

Desde el punto de vista de la gestién de los sistemas y de las insti-
tuciones en particular la definicion de indicadores pertinentes tiene
serias consecuencias cuando se toman decisiones y se busca raciona-
lizar los procesos, cuando se disefian y supervisa el grado de avance
de estrategias y acciones, cuando se busca usar eficientemente los
recursos, o cuando se trata de hacer observables fenémenos de co-
rrupcidn o burocratismo.

La simplificacion de indicadores y su consagracion como indicadores
pertinentes reduce la complejidad y enmascara un modo de medir
con el mismo rasero a los desiguales. Frente a ello, la construccion de
un sistema de indicadores, puede ofrecer una alternativa para ir reco-
nociendo lo valioso y teniendo mas y mejor fundados elementos de
juicio para tomar decisiones, para reconocer la complejidad de los sis-
temas e instituciones y para ganar en confianza y transparencia frente
ala sociedad.

3. A manera de conclusién

Propio de las democracias modernas, la deliberacién sobre los indica-
dores pertinentes y sobre los sistemas que hacen posible su consulta
publica es evidencia de su madurez y de su vigor. En la medida que
cobra relevancia estratégica para las naciones, la educacion superior y
su destino son objeto de mayor atencion publica; conforme maduran
los regimenes democraticos la deliberacién sobre los indicadores, su
significado y su sentido traspasa los claustros para involucrar a toda
la sociedad.
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En efecto, la planeacion de la educacion superior y sus elementos de
informacién son mas importantes cada vez. No sélo se trata de incor-
porar informacién a la toma de decisiones, sino que la discusion se
desplaza hacia los indicadores, su significado y el sentido con que se
usa la informacién. Una nueva exigencia de transparencia cobra for-
ma cuando se busca publicitar y divulgar la informacién para volverla
accesible a publicos cada vez mas amplios. Por eso la importancia de
los sistemas de informacion, de su libre acceso y de su uso como fun-
damento de la discusion basada en argumentos y evidencias.

Informacion accesible, confiable y oportuna, es fundamento de co-
munidades universitarias corresponsables en la gestién de sus insti-
tuciones, de ciudadanos que intervienen en el disefio de las politicas
publicas y en la gestion de lo social. Precisamente por ello son im-
portantes los sistemas de consulta, pues generan la condicién basica
de acceso a la informacién, pero son insuficientes si no hay todo un
trabajo de elaboracion conceptual sobre los indicadores, su sentido
y su significado; sobre sus ponderaciones y combinaciones. Los indi-
cadores indican cuando el dato se incorpora a un sentido que le da
significacion, a un sistema de pensamiento que como todos es falible,

pero que en una condicidn democratica se funda en el acuerdo inter-
subjetivo.
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