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6. Educacién superior, ciencia y tecnologia:
¢Informacién comparable?

Mario Albornoz
Rodolfo Barrere

RESUMEN

La informacién es un elemento imprescindible para la toma de decisiones
en politicas publicas. Esto incluye, obviamente, a las politicas de ciencia, tec-
nologia y educacion superior, tanto en lo referido a la gestion institucional,
como a la evaluacion de la calidad y al impacto social de la investigacion. Sin
embargo, la obtencién de informacién confiable y comparable internacio-
nalmente en esta materia presenta dificultades. Este articulo discute, a través
de dos experiencias exitosas, como la Red lberoamericana de Indicadores
de Ciencia y Tecnologias (RICYT) y la Red de Indicadores de Educacion Su-
perior (INDICES), acerca de los obstaculos y las oportunidades para obtener
informacién confiable y comparativa entre los paises de América Latina, asi
como de las estrategias mas adecuadas para lograrlo. También se propone
reflexionar acerca de lo cualitativo y lo cuantitativo en materia de informacion.
Se concluye con una estilizaciéon del modelo de producciéon de informacion
en red, sefalando sus oportunidades y amenazas, asi como las posibilidades
de extenderlo a otros dmbitos.

Palabras clave: Educacion superior; ciencia y tecnologia; informacién esta-
distica; comparabilidad internacional; produccion de informacion; trabajo
en red.
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6. Higher education, science and technology:
comparable information?

Mario Albornoz
Rodolfo Barrere

ABSTRACT

Information is an essential element of the decision making process in public
policy. This includes, of course, science, technology and higher education
policies, in both institutional management as well as for the assessment of
the quality and social impact of research. However, gathering reliable and
comparable data at the international level is difficult. This article discusses,
by means of two successful experiences, the lbero-American Network for
Science and Technology Indicators (RICYT) and the Ibero-American Network
of Higher Education Indicators (INDICES), the obstacles and opportunities
to gather reliable and comparable information of Latin American countries,
as well as the best strategies to accomplish this end. Considering the quali-
tative and quantitative nature of information is also proposed. The article
concludes with a styling of the network based information production model|,
highlighting its opportunities and threats, and the possibilities to extend it
to other spheres.

Keywords: Higher education; science and technology; statistical information;
international comparability; production of information; networking.
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6- Ensino superior, ciéncia e tecnologia:
informac6es comparaveis?

Mario Albornoz
Rodolfo Barrere

RESUMO

A informacéo é um elemento fundamental para a tomada de decisdao em
politicas publicas. Obviamente, isso inclui as politicas de ciéncia, tecnologia
e ensino superior, tanto em termos de gestdo institucional, como em avaliagdo
da qualidade e do impacto social da pesquisa. No entanto, a obtencao de
informacgdes confidveis e comparaveis internacionalmente sobre esta matéria
apresenta dificuldades. Este artigo discute, através de duas experiéncias
bem-sucedidas, como a Rede Ibero-Americana de Indicadores de Ciéncia e
Tecnologias (RICYT) e a Rede de Indicadores de Educacgao Superior (INDICES),
os obstaculos e as oportunidades para obter informagdes confidveis e com-
pardveis entre os paises da América Latina, bem como as estratégias mais
adequadas para ter um bom resultado. Também visa refletir sobre o qualita-
tivo e o quantitativo em termos de informacao. Conclui com uma estilizagdo
do modelo de producédo de informacdes em rede, apontando suas oportu-
nidades y ameacas, bem como as possibilidades de estendé-lo para outras
areas.

Palavras-chave: Ensino superior; ciéncia e tecnologia; informacao estatistica;
comparabilidade internacional; producao de informacao; trabalho em rede.

Revista Educacion Superior y Sociedad
Vol. 33, num. 1 [(ene. - jun. 2021), pp. 156-177], ISSN: 07981228/ ISS Ne: 26107759
Instituto Internacional de la UNESCO para la Educacién Superior en América Latina y el Caribe

158



6- Education supérieure, science et technologie:
les informations sont-elles comparables?

Mario Albornoz
Rodolfo Barrere

RESUME

Linformation est un élément indispensable pour la prise des décisions en
matiere de politiques publiques. Cela comprend, évidemment, les politiques
des sciences, de la technologie et de I'éducation supérieure en ce qui concerne
tant la gestion institutionnelle que I'évaluation de la qualité et de limpact
social de la recherche. Néanmoins, I'obtention des informations fiables et
comparables au niveau international en cette matiére présente des difficultés.
Sur la base de deux expériences réussies, a savoir le Réseau ibéroaméricain
d'indicateurs en science et en technologie (RICYT) et le Réseau des indicateurs
de l'éducation supérieure (INDICES), cet article aborde les obstacles et les
chances vis-a-vis de l'obtention des informations fiables et comparatives
parmi les pays de 'Amérique latine, ainsi que les stratégies les plus convena-
bles poury parvenir. Il vise aussi a réfléchir sur les aspects qualitatifs et quan-
titatifs en matiére d'information. La conclusion porte sur une stylisation du
modele de production des informations en réseau, en précisant ses oppor-
tunités et ses menaces, ainsi que les possibilités de I'étendre vers d'autres
domaines.

Mots-clés: Education supérieure; science et technologie; informations sta-
tistiques; comparabilité international; production des informations; travail
en réseau.
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1. Introduccion

El acierto de una politica depende de muchos factores, de los cuales el fun-
damental es la legitimidad de quien la formula y los consensos sobre los
que se apoya. Pero depende también de aspectos de caracter técnico, que
remiten a la correcta lectura de la realidad y al acierto en el disefio de los ins-
trumentos para modificarla. Una vieja leccién que daba la UNESCO era que
el éxito de una politica depende del acierto de los diagndsticos. En los afios
setenta, el organismo recomendaba que previamente a elaborar planes era
imprescindible hacer un inventario de los recursos disponibles. Aquellos in-
ventarios eran los antecedentes de los actuales indicadores.

La informacion es un elemento necesario para la toma de decisiones en
politicas publicas. Esto incluye, obviamente, a las politicas de ciencia, tecno-
logia y educacién superior, tanto en lo referido a la gestion institucional,
como a la evaluacion de la calidad y al impacto social de la investigacion. Sin
embargo, tanto una como la otra son campos fértiles para una retérica no
siempre fundamentada en datos, por cuanto son facilmente asociables con
valores que la opinién publica asume positivamente, como el conocimiento,
el progreso, la salud o el desarrollo del pais. Por eso, no es raro que el discurso
politico enfatice la importancia asignada por los gobiernos a la ciencia y al
desarrollo tecnolégico, pese a que la politica real no siempre acompana el
discurso. Amilcar Herrera (1995) era consciente de ello cuando distinguia
entre las “politicas explicitas” (las retéricas) y las “implicitas’, a las que consi-
deraba como las verdaderas politicas al estar representadas por el dato duro
de la asignacion efectiva de recursos.

2. Proposito

El propdsito de este articulo es discurrir, a través de dos experiencias exitosas,
como la Red Iberoamericana de Indicadores de Ciencia y Tecnologias (RICYT)
y la Red de Indicadores de Educacién Superior (INDICES), acerca de las difi-
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cultades y las oportunidades para obtener informacién confiable y compa-
rativa entre los paises de América Latina, asi como de las estrategias mas
adecuadas para lograrlo. También se propone reflexionar acerca de lo cuali-
tativo y lo cuantitativo en materia de informacion.

El tratamiento de la informacién cuantitativa se expresa en indicadores.
Estos pueden ser definidos como expresiones numéricas que integran una
seleccion de datos que, al ser relacionados con criterios cualitativos especi-
ficos, generan herramientas de andlisis dentro de un marco conceptual de-
terminado. Es asi que, en términos generales, la utilizacion de indicadores
como herramienta para el estudio y toma de decision politica implica varios
desafios que, en primera instancia, son conceptuales, por cuanto remiten a
la caracterizacién de los fenémenos y procesos que miden. En segunda ins-
tancia, implica también desafios de tipo metodoldgico y otros de caracter
practico, en lo que se refiere a su aplicacién a casos concretos. El modelo
adoptado por la RICYT, consistente en discutir y consensuar metodologias,
actualizando la informacion en red ha sido exitoso y puede ser exportado a
otros ambitos, como muestra el rapido desarrollo de la Red INDICES basado
en la experiencia anterior.

3. Indicadores, condiciones y utilidad

La disponibilidad de la informaciéon necesaria para elaborar indicadores
tropieza con obstaculos que durante mucho tiempo fueron casi insalvables,
frente a los que naufragaron varios proyectos ambiciosos. Uno de estos obs-
taculos es la dificultad para lograr que la informacién sea comparable; otro,
el problema de su actualizacion a efectos de mantener vigente el valor in-
formativo y su significacion a lo largo del tiempo. Un tercer obstaculo, con-
secuencia de los anteriores es la representatividad estadistica. Esto se refiere
al numero de casos sobre los que se obtienen datos; por ejemplo, el nUmero
de paises que en el ambito regional adoptan determinada metodologia
para recopilary hacer visible la informacién, ademas de comprometerse con
su actualizacion periddica.

Comparabilidad. La comparabilidad requiere como condicion basica la
normalizacion de la informacion, y para ello el instrumento adecuado es un
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texto que refleje acuerdos tedricos y metodolégicos sobre los contenidos
de los conceptos y los procedimientos para su medicién. Un texto de este
tipo tiene las caracteristicas de un manual que permite transformar la infor-
macion basica en indicadores precisos, asumiendo que éstos van mas alla
del registro empirico que constituye el dato. De tal manera, la informacién
que aporta el indicador no solamente da cuenta de los datos seleccionados,
sino también de su construccion estadistica como variable o conjunto de
variables. Por tanto, un sistema de indicadores permite que, ademas de des-
cribirla, se establezca la relevancia de la informacién dentro de una serie his-
torica. Es importante entender lo que un indicador dice (cudles son las varia-
bles que combina), lo que no dice (qué variables eventualmente significativas
no han sido tomadas en cuenta) y por qué lo dice; esto es, cual es la vision
modélica que da significacion al dato (Albornoz y Osorio, 2018).

Actualizacidn. La actualizacién es un problema asociado al de la confiabi-
lidad de las fuentes. De lo que se trata es de representar histéricamente de-
terminados procesos, para lo cual la informacién debe ser actualizada pe-
riédicamente con regularidad. No siempre los sistemas estadisticos de los
paises disponen de los datos necesarios o con la frecuencia requerida, seguin
la complejidad de los procesos de que se trate. Un diagnostico basado en
multiples variables, mas alla de su interés, es como una fotografia que enve-
jece. Disponer de una base histérica de indicadores de varios paises, a efectos
de compararlos depende de la posibilidad de obtener afio tras afio la misma
informacién en forma actualizada. Esta es una accién complicada porque
puede generar fatiga en las fuentes. La solucion es implicar a las fuentes en
el proyecto, a fin de contar con la motivaciéon necesaria. Esto se logra mediante
las redes, que son para ello las herramientas mas adecuadas.

Representatividad estadistica. La representatividad estadistica es un pro-
blema que cobra importancia cuando se trata de comparar sistemas hete-
rogéneos o con grandes diferencias de tamafno y complejidad, como ocurre
con el conjunto de los paises de América Latina. Teniendo en cuenta que
Brasil representa mas del sesenta por ciento de la capacidad cientifica de
América Latina y que, si se agregan México y Argentina se sobrepasa el se-
senta y cinco por ciento, tanto en lo relativo a recursos humanos como a la
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inversion en 1+D, seria un error estadistico predicar acerca de la regién omi-
tiendo los datos de estos tres, como también seria un error hacer afirmaciones
regionales basandose exclusivamente en estos tres paises, porque se perderia
la riqueza de la diversidad regional. En cierta medida, una amenaza a la re-
presentatividad estadistica esta asociada a la capacidad de los paises pe-
guenos para producir informacién confiable y comparable. Por ello, una ven-
taja adicional de las redes como instrumento estd asociada a la posibilidad
de ofrecer capacitacién a quienes elaboran la informacién.

“Medir”la calidad. En los procesos de evaluacion se utilizan frecuentemente
indicadores cuantitativos, como una aproximacién al problema de la calidad.
En otras palabras, se tiende a utilizarlos para“medir”la calidad. Al ser ésta un
concepto ambiguo o polivalente, se suele optar, simplificando en la practica,
por indicadores que describan e interpreten, sin mas adjetivos que los que
ya conlleva su definicion, el objeto de estudio y permitan poner en relacién
sus caracteristicas particulares. En tal sentido, ofrecen una suerte de “traduc-
cién” entre objetos complejos en un marco tedrico en el que su medicién
produce un significado relevante para la comprensién de dichos objetos
(Pérez Rasetti, 2010).

Las técnicas cuantitativas, particularmente aquellas relativas a la ciencio-
metria, son un fendmeno relativamente nuevo, ya que ha sido la tecnologia
informdtica la que permitié ir construyendo este tipo de indicadores cuyo
uso hoy se estd difundiendo, en un escenario de opiniones polarizadas. En
torno a la utilizacion de datos cuantitativos en los procesos de evaluacion
hay opiniones enfrentadas. Por un lado, hay quienes extreman su utilizacién,
particularmente en lo referido a los indicadores bibliométricos. Por el otro
lado, hay quienes los resisten con argumentos atendibles.

Lo cierto es que la evaluacion es por naturaleza un acto de apreciacion
cualitativa. Los aspectos cualitativos y valorativos son los mas relevantes
pero los cuantitativos sirven como apoyo. Los aspectos cualitativos son los
que verdaderamente dan un sentido a la evaluacién y permiten dar signifi-
cado e interpretar los datos. Por ello es preciso integrar ambas dimensiones.
Los datos cuantitativos constituyen elementos objetivos de gran valor, que
permiten limitar el territorio de la mera opinién, acotar el margen de la sub-
jetividad y reducir los riesgos de juicios arbitrarios.
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A medida que aumenta la informacién disponible, los limites entre lo cua-
litativo y lo cuantitativo se tornan mas borrosos. Hoy, las herramientas para
el tratamiento de grandes volimenes de informacién abren nuevas fronteras
que la RICYT explora permanentemente. No es una decision aislada, ya que
en el mundo se esta tendiendo a la integracién de bases de datos y al entre-
cruzamiento de informacién en muchos planos. La ciencia y la tecnologia
no escapan a este fenémeno.

Niveles. La construccion de un sistema de indicadores implica diferentes
niveles de agregacion. Dichos niveles pueden ser caracterizados como ins-
titucional, sectorial, nacional e internacional y, en la medida en que se rela-
cionan e integran, son capaces de generar capacidades para disponer de
datos regulares y confiables (Freeman y Soete, 2009).

En el nivel institucional, la produccion de indicadores suele estar focalizada
en determinadas instituciones, tales como las universidades, empresas,
organismos de ciencia y tecnologia, entre otros. Generalmente responde
a propositos tales como el monitoreo, el presupuesto y la planificacion.
Con estos indicadores es posible dar cuenta de sus capacidades y resulta-
dos, asi como de la eficacia de las politicas institucionales.

En el nivel sectorial los indicadores se aplican al estudio de areas de cierta
amplitud. La metodologia, en estos casos, tiende a apuntar a cortes tem-
porales para realizar los diagnosticos y requiere de una normalizacién de
la informacion que permita realizar estudios comparativos. Estos estudios
sectoriales pueden abarcar, a su vez, distintos niveles de agregacion (regién,
pais, provincia) y permiten obtener un diagndstico de areas que suelen
ser criticas para el desarrollo social o econémico.

El nivel nacional hace referencia a la produccién de informacién llevada a
cabo principalmente por las autoridades de cada pais de forma periddica.
Cuenta con definiciones y conceptos estandarizados y series histéricas
nacionales. En este nivel la produccién de indicadores requiere de una
normalizacién y metodologia adecuada, teniendo en cuenta que es nece-
sario llevar a cabo un procesamiento para armonizar la informacién y la
de obtener por medio de estimaciones la informacion faltante.
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El nivel internacional concierne propiamente a la comparacion entre
paises, tarea que es desarrollada por organizaciones supranacionales por
medio de metodologias adecuadas para este fin y con la herramienta
bésica de un manual que refleja acuerdos referidos a la definicion de con-
ceptos operables. Las redes que se describen en este articulo son ejemplos
del cuarto nivel de indicadores propuesto por Freeman y Soete (2009).

Produccién de informacion en red. El modelo de produccion de informa-
cion en red se basa en una idea sistémica basada en la vinculacién funcional
de actores individuales e institucionales con propésitos comunes o comple-
mentarios. En tal sentido, las redes no son organismos, sino conjuntos abiertos
de nodos capaces de desarrollar vinculos entre si 'y con el exterior, pero su
evolucion no necesariamente las conduce a nuevas fases de organicidad.
En esta flexibilidad radican sus oportunidades o sus ventajas, pero también
su vulnerabilidad (Albornoz, 2006). La ventaja evidente de que favorece la
produccién, el flujo de informacién y adopcién de criterios comunes de los
que deriva la comparabilidad, se contrapone con la posibilidad de dispersarse
y perder el foco.

El Observatorio Iberoamericano de la Ciencia, la Tecnologia y la Sociedad
de la OEI (OCTS), donde estd asentada actualmente la coordinacion de la
RICYT y desde donde se ha gestado y puesto en marcha la Red INDICES, ha
adquirido una importante experiencia en la implementacion de este modelo,
generando una extensa base de datos de indicadores actualizados regular-
mente y sostenidos por una red de técnicos y expertos de toda América La-
tina. Ambas redes han abordado los desafios para la produccién de infor-
maciéon mediante un disefio peculiar de su organizacién y coordinacién.

4.El caso de la RICYT

En 1994 se propuso la creacién de una red iberoamericana de produc-
tores y usuarios de indicadores de ciencia y tecnologia. Tal fue el resultado
del primer congreso iberoamericano que sobre este tema se realizé en
Quilmes (Argentina). Por entonces era patente que la necesidad de contar
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con informacién confiable y comparable no era solamente un tema de
interés académico, sino una necesidad percibida por los gobiernos lati-
noamericanos que comenzaban a mostrar un interés renovado en contar
con la ciencia y la tecnologia como instrumentos necesarios para el desa-
rrollo. Cinco meses después, en mayo de 1995, a impulsos del Programa
CYTED, nacia la RICYT. Casi en simultaneo, la Secretaria General de la OEA
convocaba también a una reunién para impulsar el interés por los indica-
dores y rapidamente hubo acuerdo en unir ambas iniciativas. Por ese mo-
tivo, el conjunto de paises de los que la RICYT da cuenta incluyen, ademas
de los de América Latina y el Caribe, a Espaia, Portugal, Estados Unidos y
Canada.

Desde su concepcion, la RICYT buscé involucrar a dos tipos distintos de ac-
tores; por un lado, representantes de los organismos nacionales de ciencia y
tecnologia, como responsables de las estadisticas nacionales, por el otro,
expertos y académicos interesados en la produccién de informaciéon como
insumo para la reflexion sobre la politica y gestion de la ciencia, la tecnologia
y lainnovacién. Adicionalmente, se sumaron a lo largo de su historia distintos
tipos de organismos internacionales relevantes en el sistema estadistico in-
ternacional, entre ellos UNESCO, OCDE y BID.

Se trata de grupos que tienen dindmicas distintas, no siempre convergentes,
pero que consiguen alcanzar un equilibrio basado por un lado en la repre-
sentacion institucional y el equilibrio regional y por el otro, en intereses aca-
démicosy en el reconocimiento profesional. En la busqueda de ese equilibrio
tiene un rol importante la coordinacién de la red, que tiene como principal
papel gestionar las fuertes heterogeneidades que conviven en el conjunto
para identificar intereses comunes o complementarios y garantizar un espacio
de intercambio técnico, desarrollo de consensos y de produccion de infor-
macion que resulte atractivo, tanto para los organismos nacionales, como
para los expertos.

Existen en la RICYT, ademas de la coordinacion, otras dos instancias que fa-
cilitan y organizan el trabajo de la red. Una es el Consejo Asesor, que esta in-
tegrado por un grupo de expertos en indicadores de diferentes paises e ins-
tituciones que acompanan a la coordinacion en la definicién de estrategias
y actividades. La otra es el Comité Técnico, conformado por representantes
de los organismos nacionales de ciencia y tecnologia, que son aquellos que
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aportan a la red las estadisticas que se recopilan y difunden. Este grupo se
redne anualmente para discutir problemas metodolégicos y de comparabi-
lidad y, al tratarse de organismos gubernamentales oficiales, les da un gran
respaldo institucional a los trabajos metodolégicos de lared y a la informacion
que publica. A pesar de que la coordinacion siempre ha sido un grupo muy
reducido de personas, esta estructura le ha permitido a la RICYT canalizar el
esfuerzo de un nimero muy grande de personas y desarrollar asi cuatro
lineas principales de trabajo:

@ Produccion y difusion de informacién: constituyé desde su origen el
cometido principal de la RICYT y tuvo el propdsito de llenar un vacio de in-
formacion existente en la mayor parte de los paises de la region. La red
sirvié6 como estimulo para la produccion de informacién, vehiculo para su
difusion y como instancia técnica para el andlisis de los datos. Esta linea de
trabajo se nutre, principalmente, de la informaciéon enviada anualmente
por los organismos nacionales de ciencia y tecnologia de los paises parti-
Cipantes.

e Acuerdos metodoldgicos: la adecuacion de normas internacionales
(desarrolladas por grupos dentro de la propia RICYT o por otras entidades)
requiere de acuerdos entre los productores de informacién que resultan
necesarios para optimizar la utilidad regional de los indicadores, sin resignar
la comparacién internacional. La red gener diversos manuales relacionados
con diferentes tipos de indicadores y mediante el trabajo de su Comité
Técnico dispone del dmbito para articular los arreglos necesarios.

e Consolidacion de capacidades: la RICYT desarrolla actividades de for-
macion que permiten generar capacidades técnicas en paises de menor
desarrollo relativo. En este caso, la red estimula la colaboracidn entre paises
para que las actividades de capacitacion sean de caracter horizontal.

o Desarrollo de nuevos indicadores: las demandas de informacion para
la toma de decisiones para la gestion y las politicas son dinamicas, lo que
genera la necesidad de contar con nuevas familias de indicadores. Esto re-
quiere una multiplicidad de miradas y experiencias, para las que el grupo
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de expertos y académicos que participan de la red fue fundamental. De
su interaccién con los representantes de las oficinas estadisticas de los or-
ganismos nacionales, que aportaron la base empirica (con sus posibilidades
y limitaciones), surgieron varios manuales de indicadores que fueron apli-
cados en la region e incluso en otras partes del mundo.

Manuales. La gran preocupacion inicial de la RICYT fue medir la I+D
porque asi lo demandaban los gobiernos, concentrando inicialmente
sus esfuerzos en estos indicadores. Se sigui6é el modelo Frascati, de la
OCDE, aunque se agregaron los indicadores de “actividades cientificas y
tecnoldgicas” (ACT), respetando asi antiguas recomendaciones de la
UNESCO. Muy pronto, sin embargo, la RICYT se abrié a otras dimensiones.
En la década de los noventa irrumpio en la escena la innovacién; al prin-
cipio solo en la retérica, pero luego se fue traduciendo en politicas pu-
blicas. De aqui surgi6 la necesidad de ajustar la metodologia del Manual
de Oslo, de la OCDE, a las peculiaridades de América Latina. La reflexion
que se produjo a partir de entonces dio lugar al Manual de Bogotd, que
fue dado a conocer en 2001. Mas tarde se prest6 atencion al tema de la
vinculacion de las universidades y los centros publicos de |1+D con las
empresas. En América Latina este tema tiene especial importancia porque
la gran mayoria de los investigadores tienen su lugar de trabajo en
centros académicos. Se organizaron varias reuniones especializadas du-
rante las que se elabord, dandose a conocer en 2015, el Manual de Indi-
cadores de Vinculacién, también conocido como Manual de Valencia.

Otros grupos de trabajo se formaron a lo largo del tiempo y fueron
varios los manuales que produjo la RICYT; entre otros, el Manual de San-
tiago, sobre internacionalizacion de la ciencia, el Manual de Lisboa sobre
indicadores para la sociedad de la informacion y el Manual de Antigua,
sobre indicadores de percepcién publica de la ciencia. Estos indicadores
fueron el nucleo tematico que aproximé la RICYT a la OEl. Otro campo
que la RICYT abordé casi desde sus comienzos fue el de los indicadores
bibliométricos. El equipo de la RICYT desarrollé una bateria de indicadores
bibliométricos basados en distintas fuentes, que se publican todos los
anos.
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5. El caso de la Red INDICES

Un problema de carencia informativa similar al que dio origen a la RICYT
condujo a la creacion de la Red INDICES como estrategia para solucionarlo
en el terreno de los indicadores de educacién superior. El proceso comenzo
con la convocatoria a un grupo de expertos de varios paises, funcionarios y
académicos que después de varias reuniones de trabajo desarrollé un do-
cumento denominado Manual Iberoamericano de Indicadores de Educacion
Superior (Manual de Lima), que aporta herramientas tedricas y metodoldgicas
para la construccion de indicadores de educacion superior. El texto permite
homogeneizar la forma en la que los paises elaboran sus indicadores, generar
asi una base de datos regional y activar en forma concomitante un meca-
nismo de actualizacién y revision permanente de la informacion.

El Manual de Lima. En el largo proceso de reflexién y debate que condujo
al Manual se consideré necesario distinguir tres elementos: lo normativo, lo
consensual y lo interactivo. El elemento normativo incluyd, en el caso del
Manual, un conjunto de definiciones metodoldgicas; el elemento consensual
se conformd como un acuerdo entre los productores de informacién e indi-
cadores de educacién superior de cada pais a fin de garantizar su aplicacion
y, por ultimo, el elemento interactivo tomé la forma de una red como ins-
trumento para garantizar la continuidad y producir a lo largo del tiempo los
ajustes necesarios.

La versién preliminar del Manual fue sometida a examen por parte de un
gran numero de paises de Iberoamérica. Como corolario de ese proceso, en
una reunién mantenida en Lima en el afo 2016, con participacion de expertos
y representantes de las oficinas estadisticas de educacion superior se aprobd
el Manual de Lima'y se adopt6 el compromiso, por parte de los representantes
de los paises, de utilizar sus categorias.

La propuesta de indicadores del Manual de Lima se caracteriza por sus cua-
lidades tanto descriptivas como performativas. Los indicadores escogidos
tienen como objeto los sistemas educativos y no las instituciones, buscando
con ellos generar informacién que permita caracterizar a los paises y a la re-
gioén en su conjunto. Por esta razon, el abordaje que realiza el Manual com-
prende informacion, tanto de tipo cuantitativo, como cualitativo acerca de
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los sistemas. La informacion de corte cualitativa tenida en cuenta en el
Manual de Lima describe los sistemas nacionales de educacion superior de
los paises de la region, desde caracteristicas que permiten contextualizar la
organizacion institucional del sistema, su marco normativo, las propuestas
de formacion, los sistemas de ingreso, el sistema de aranceles y las diversas
modalidades de financiamiento del Estado. En cuanto a la informacién cuan-
titativa, se prioriza la inclusion y la definicién de indicadores bésicos sobre
dimensiones relevantes para la educacién superior agrupados en cuatro di-
mensiones: estudiantes, personal, financiamiento e investigacion.

Con respecto a los indicadores de estudiantes, el Manual considera que la
funcién de la enseflanza es comun a todas las instituciones de educacion
superior y, por ende, la dimension de estudiantes da cuenta de una de las
caracteristicas constitutivas elementales de los sistemas de educacién su-
perior. En este sentido, los indicadores elegidos y sus desagregaciones pro-
curan dar cuenta de fenémenos tales como la cobertura, absorcion y efi-
ciencia, entre otros, de la educacién superior. Asimismo, los indicadores de
personal permitirian comprender la composicion y organizacion de la funcién
docente y no docente, la dinamica ocupacional en las instituciones educativas
y las modalidades de configuracion en la profesion académica. En relacion
con el financiamiento de la educacion superior, se asume que por medio de
los indicadores propuestos en el documento del manual es posible dar
cuenta del lugar que le dan los Estados y otros sectores de la sociedad a este
nivel educativo, considerando el fomento en términos econémicos, las fuen-
tes de financiamiento y los tipos y modalidades de gastos que se realizan.
En cuanto a investigacion, el Manual presenta un conjunto de indicadores
que, en términos generales, coinciden con los de la RICYT.

El Manual no clausura discusiones, ni desconoce la importancia del desa-
rrollo de otros indicadores que puedan medir capacidades tales como la de
vinculacién y transferencia de las instituciones de la educacién superior a
sus entornos sociales y productivos, asi como otros que permitan caracterizar
diferentes fendémenos, como la inclusion, equidad o desigualdad en este
campo de la educacion. De hecho, se confia en que por medio del trabajo
de la red se continue el didlogo entre especialistas, productores y usuarios
de informacién estadistica en la materia, para seguir desarrollando metodo-
logias éptimas para la caracterizacion de nuevas dimensiones.
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La red. Si el problema de la normalizacién tenia un principio de solucién
con las categorias del Manual de Lima, para resolver el problema de la ac-
tualizacion de los datos (y a la inversa, para evitar su rapida obsolescencia)
se acudio a la experiencia de la RICYT. Asi, la Red INDICES fue creada en 2015
y estd integrada por especialistas académicos y técnicos de oficinas de esta-
disticas de los Ministerios de Educaciéon de la region. Con ellos, la red lleva
adelante la tarea de generar y poner a disposicion publica informacién ac-
tualizada en la materia. La red tiene ademas la capacidad de revisar las defi-
niciones del Manual de Lima, lo que resulta imprescindible como resultado
de la experiencia de su aplicacion, teniendo en cuenta ademas la multiplici-
dad de procesos y transformaciones que experimenta la educacién superior
en momentos de cambio tecnolégico acelerado.

El Instituto de Estadisticas de UNESCO, que acompanié activamente este
proceso, aportd su propia experiencia, plasmada en el relevamiento mundial
de estadisticas de educacién que realiza el organismo internacional y que
se trata de un ejercicio muy desarrollado y de larga trayectoria. La iniciativa
mencionada tiene amplia cobertura mundial, pero contiene escasa infor-
macién acerca de los paises de América Latina. Una de las razones para la in-
suficiencia de datos es la necesidad de una mayor interaccién con los pro-
ductores primarios de esa informacion, que casi nunca son los mismos, que
estdn a cargo de las estadisticas generales de los ministerios de educacion.
Tal fue uno de los motivos por los que UIS-UNESCO se sumé desde el principio
alainiciativa que terminé plasmada en la Red INDICES™. Mas recientemente,
se sumo el IESALC, a través de un convenio suscrito con la OEI.

Experiencia piloto. El primer ejercicio de recopilacién de datos de la Red
fue llevado a cabo durante 2017 considerando los indicadores propuestos
por el Manual de Lima. Para este ejercicio, se realizé una prueba piloto por
medio de un cuestionario que recolecté todos los indicadores que tienen
como fuente las oficinas nacionales de estadisticas de educacion superior.

M También se tomaron en cuenta los informes conocidos como Panoramas de la Educacién
(Education at a Glance) que la OCDE viene trabajando desde 1992, asi como otras inicia-
tivas promovidas por la UIS-UNESCO para América Latina, como fue el Proyecto Regional
de Indicadores Educativos (PRIE) surgido en 1998. También fue tomada en cuenta la en-
cuesta UOE (UNESCO-OCDE-EUROSTAT) sobre educacién superior, tanto por los datos
relevados como por sus definiciones metodoldgicas.
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Dicha recopilacion se realizé por medio de un instrumento de recoleccién
en forma de formulario de datos cuantitativos, en el que se presentan los di-
versos indicadores propuestos por el Manual de Lima, asi como sus desagre-
gaciones. El objetivo del ejercicio fue dar cuenta de un panorama general
de lainformacion con la que contaban los paises, asi como areas de vacancia
para estudiantes, personal y financiamiento de la educacién superior. Res-
pondieron a esta primera consulta Argentina, Bolivia, Brasil, Bolivia, Chile,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, Ecuador, Honduras, Mé-
xico, Peru, Portugal, Paraguay y Uruguay.

La tasa de respuesta por pais y por indicador dio cuenta de la alta hetero-
geneidad en la distribucién de las capacidades de los paises para la cons-
truccién de indicadores. Esto puede verse en la cantidad de informacién
disponible para cada uno de ellos, asi como en la falta de desagregacion de
los indicadores de corte general. Entre ellas, las que mayor falta de informa-
cion tuvieron fueron las referidas a la edad y a los campos de educacién. Por
otro lado, los indicadores del grupo de estudiantes y graduados fueron los
que mayor disponibilidad de informacién presentaron. En cambio, los menos
disponibles fueron los relacionados con estudiantes internacionales y beca-
dos de la educacién superior. Se observé que también los indicadores de
personal presentan disparidades, tanto para el personal docente, como el
no docente. Las desagregaciones de nivel de formacién tuvieron muy baja
tasa de respuesta, asi como las referidas al personal internacional.

Con relacion a la informacion acerca del financiamiento, los paises presen-
taron una fuerte disparidad al dar cuenta de esos datos. Algunos paises dis-
ponen de esta informacion; otros, por el contrario, la desconocen. Asimismo,
uno de los factores criticos de este grupo de indicadores es la informacién
correspondiente al sector privado, siendo solo paises como Colombia y Chile,
los Unicos que dieron cuenta de estos datos.

El analisis de la informacion recopilada llevé al planteamiento de preguntas
que requieren reflexionar acerca de cudles son las principales causas de la
falta de informacioén en los paises; si esto se debe a la falta de demanda o a
dificultades de corte técnico. Del mismo modo, surgen inquietudes con res-
pecto al planteamiento de los indicadores y la forma en la que son consulta-
dos. Como una forma de sistematizar la informacién producida por la Red,
se llevé adelante la creacion de un repositorio online que permite el acceso
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a la informacién siguiendo los modelos ya existentes de UNESCO, RICYT y
SITEAL. Actualmente, este repositorio contiene la informacién de un nimero
de paises suficiente para dar cuenta del estado de la educacién superior en
Iberoamérica entre 2010 y 2015. Se presentan mas de 100 indicadores de
educacion superior sobre contexto, estudiantes, personal, financiamiento e
investigacion y desarrollo en la educacion superior por paises y estimaciones
a nivel regional.

Vale la pena resaltar que se opté por definir un conjunto de indicadores de
comparacion sistémica y no de comparacion institucional, como suele ser el
enfoque propio de los diferentes rankings de universidades. Estos ultimos,
son ordenamientos jerarquizados de instituciones, basados en un conjunto
de indicadores que permiten puntuar y listar seguin criterios particulares re-
lacionados casi siempre con la“calidad’, a instituciones de sistemas diversos.
Esto ultimo ha sido uno de los mayores puntos criticos del uso de los rankings
ya que su mirada globalizadora puede pensarse como un “camino Unico”
que no toma en cuenta la peculiaridad de los contextos locales (Albornoz y
Osorio, 2018). Al trabajar con un sistema de informacion nacional basado en
indicadores y no en indices o listas de universidades como ocurre con los
rankings, se evita la generacién de tablas de valores de caracter competitivo.
Por el contrario, la descripcion e interpretaciones basadas en las variables
seleccionadas son abiertas y pueden expresar distintas miradas acerca de la
complejidad de los sistemas de educacion superior.

En resumen, la construccion de una base de datos histérica de indicadores
normalizados permite comparar sistemas, pero no se establece un ranking
que ordene jerarquicamente a las instituciones bajo los supuestos de exce-
lencia y las compare de acuerdo con un criterio previamente establecido
como aproximaciéon a un 6ptimo. Los indicadores de educacién superior
inspirados por el Manual de Lima y procesados colectivamente en la Red IN-
DICES no son un premio ni un castigo. Tan solo aspiran a reflejar, lo mas ob-
jetivamente posible, dimensiones de los sistemas de educacién superior,
con el propdsito ulterior de facilitar la gestion institucional y colaborar a la
mejora de su eficacia. La disponibilidad de informacién permite la elaboracién
de diagnésticos y analisis comparados, algunos de los cuales ya se han em-
pezado a elaborar en el marco de la red y en alianza con otros organismos.
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6. Estilizacion del modelo

La RICYT y la Red INDICES se constituyeron en torno a un problema que
s6lo puede ser resuelto satisfactoriamente como resultado de una estrategia
comun a un conjunto de paises, ya que implica establecer mediciones com-
parables y conlleva la necesidad de considerar los rasgos regionales idiosin-
craticos. Por otra parte, son un medio adecuado para el entrenamiento de
especialistas, aprovechando capacidades ya instaladas en ciertos paises de
mayor desarrollo relativo. Ademas, facilitan una unidad de dialogo regional
frente a otros conjuntos regionales a nivel mundial.

La trayectoria de 25 afos de la RICYT y los rapidos resultados alcanzados
por la Red INDICES dan cuenta de las posibilidades de éxito de este modelo.
Sin embargo, como en todo proceso social de cierta complejidad, se desen-
cadenan multiples factores que deben ser considerados para planificar su
continuidad y desarrollo. Un rasgo que suma complejidad al modelo es la
convivencia en estas redes de una triple heterogeneidad.

a) Heterogeneidad disciplinaria. Se trata de un rasgo esencial de estas re-
des, que estan constituidas por investigadores, técnicos y expertos con
muy diversa formacion académica. Se conforman asi distintos agrupa-
mientos de especialistas asociados a temas especificos, en algunos casos
predomina el perfil técnico estadistico, en otros una mirada mas econdémica
relacionada con el financiamiento y en otros una perspectiva pluridiscipli-
naria de las ciencias sociales sobre la relacién de la ciencia, la tecnologia y
la educacion superior con la politica y la sociedad.

b) Heterogeneidad de actores. Remite a la composicidn basica de estas
redes, que comprenden la accién de 6rganos de gobierno, centros acadé-
micos y organismos internacionales. Ademas, cada tipo de indicador con-
lleva un recorte diferente de actores institucionales y de perfiles profesio-
nales implicados.

¢) Heterogeneidad de capacidades. Los nodos que constituyen las redes
tienen naturalmente un nivel distinto de desarrollo, reflejando también
los desiguales niveles de desarrollo de la region. Esto es particularmente
importante en las capacidades técnicas de las oficinas estadisticas nacio-
nales, por lo que las redes deben adaptarse y favorecer la consolidacion
de capacidades.
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La heterogeneidad, en sus multiples formas, no constituye en si una ame-
naza para las redes, sino que incluso puede ser vista como una riqueza que
abre un conjunto de oportunidades. Sin embargo, al mismo tiempo torna
compleja la gestion, la conformacién de una cultura comun y el logro de la
eficiencia en los propositos que le son asignados. Para hacer frente a la com-
plejidad resultante, la red debe resolver ciertos problemas estructurales
entre los que se cuentan los referidos a legitimidad, institucionalidad y fi-
nanciamiento, que representan una vulnerabilidad basica.

La experiencia de las redes muestra que el trabajo continuado y los resul-
tados alcanzados no disipan las amenazas. Las redes de produccién de in-
formacion deben conquistar su legitimidad permanentemente, no sélo en
relacién con la credibilidad necesaria para cumplir con su propio cometido,
sino con relacion a las expectativas derivadas de su mayor visibilidad y su
heterogeneidad intrinseca. En ocasiones estas redes pueden ser vistas como
simples proyectos, lo que da lugar a iniciativas paralelas o contradictorias, o
como un organismo internacional, lo que le aproxima demandas de imposible
cumplimiento.

Dar continuidad a este tipo de emprendimientos, altamente complejos en
sus actores participantes, no es sencillo en el contexto de las dificiles relaciones
institucionales que caracterizan a América Latina. Alcanzar resultados en
este contexto es un mérito que tiene como base la capacidad de desarrollar
la actividad en diversos planos, gestionando las heterogeneidades antes se-
Aaladas, interpretando las variaciones del contexto, y dando respuestas téc-
nicamente sélidas a las demandas requeridas. Haber podido replicar este
modelo de produccién de informacién en dos ambitos diferentes, la ciencia
y latecnologiay la educacién superior, demuestra la posibilidad de extrapolar
esta forma de trabajo a otras dreas y condiciones contextuales.
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