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Prélogo

os vertiginosos cambios que estamos viviendo debido en gran

parte a la transformacion digital estan generando impactos en

todos los &mbitos. La escuela y la educacién no son excepciones.
Estos cambios estan transformando el proceso de aprendizaje y ense-
flanza en el aula, y modificando de una manera fundamental el rol de los
docentes.

En los ultimos afios, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha
llevado adelante una linea de investigacion sobre calidad docente, colabo-
rando con gobiernos de la regidn en identificar politicas y programas para
mejorar la efectividad de los maestros en América Latina y el Caribe. Las
investigaciones del BID han analizado una amplia gama de temas e inter-
venciones, entre los que se destacan: esfuerzos para aumentar el prestigio
de la profesion docente, evaluaciones sobre caminos alternativos para con-
vertirse en docente, evaluaciones de intervenciones que buscan introducir
métodos de ensefianza innovadores, analisis de los mecanismos de selec-
cién y asignacion de docentes, y un estudio experimental de gran escala
sobre efectividad docente que encuentra que el maestro es el factor mas
importante en el desempefio estudiantil y puede ayudar a cerrar las persis-
tentes brechas socioecondmicas de aprendizaje en la region.

En 2017, la publicacion insignia del Banco, Desarrollo en las Amé-
ricas, se enfocd en la educacion como la clave para el desarrollo de la
region. Bajo el titulo Aprender mejor: politicas publicas para el desarrollo
de habilidades, en dicho libro se analiza coémo las politicas publicas pue-
den promover el desarrollo de habilidades a través del ciclo de vida, se
reitera la importancia de tener docentes efectivos en el aula, y se identi-
fican programas costo-efectivos para apoyar su labor.

Desafortunadamente, hoy en dia América Latina y el Caribe enfrenta
un problema sistematico de bajos niveles de aprendizaje: nuestros nifos
y jovenes no estan adquiriendo las habilidades que necesitan para
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alcanzar su maximo potencial. Solo uno de cada tres estudiantes en la
region tiene las habilidades basicas de matematicas esperadas en pri-
maria y secundaria, mientras que practicamente todos los estudiantes
de los paises desarrollados alcanzan este estandar basico.

Los docentes de nuestra region necesitan transformarse para gene-
rar esos aprendizajes y habilidades en sus alumnos. El libro Profesion:
profesor en América Latina. ¢Por qué se perdio el prestigio docente y
como recuperarlo? muestra que esto se debe en parte al hecho de que
hoy en dia la profesién ha perdido prestigio y muchos de quienes la
escogen no lo hacen por mérito o vocacion sino porgue es relativamente
facil ingresar a estudiar Educacion.

En esta publicacidn se realiza un analisis original con datos histori-
cos sobre la profesion docente de manera comparativa en siete paises
de América Latina. Para ello, los autores examinaron documentos y
datos, y entrevistaron a expertos a lo largo de la regién. Los principales
hallazgos son los siguientes:

e En un contexto de rapida expansion de la cobertura escolar
entre 1960 y 1980 se descuidd la calidad de la formacién ini-
cial docente, y se deterioraron las condiciones laborales de los
maestros, lo que contribuyd al desprestigio de la profesion.

e Ante el mayor nivel educativo y las nuevas oportunidades labo-
rales de las mujeres, la profesion docente no logré mantenerse
atractiva para las candidatas mas talentosas.

En base a estos hallazgos, los autores argumentan que es necesa-
rio transformar las caracteristicas y la preparacion de los docentes del
futuro si deseamos que nuestros nifios y jovenes alcancen su maximo
potencial. Para que cada alumno tenga acceso a un docente efectivo,
es imperativo atraer, preparar y seleccionar a personas que estén moti-
vadas y exhiban un buen rendimiento académico; que los programas de
formacidn inicial puedan preparar a los docentes con las herramientas
que necesitan; y que quienes ingresen a la profesion docente estén pre-
parados vy listos para promover los aprendizajes necesarios para tener
éxito en el siglo XXI.

La buena noticia es que varios paises de América Latina y el Caribe
estan impulsando reformas para revertir la situacion. En el libro se ana-
lizan cuidadosamente las politicas implementadas por cinco paises que
estdn adoptando reformas sistémicas para transformar sus carreras
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docentes y recuperar el prestigio de la profesion. El camino recorrido
y las lecciones aprendidas de estas experiencias pueden servir de guia
para otros paises con desafios similares. De acuerdo con los autores, de
las experiencias mencionadas se desprende lo siguiente:

e Para atraer a docentes mas efectivos: El prestigio de la profe-
sion docente se puede recuperar diseflando politicas que hagan
mas atractiva la profesidon, con aumentos salariales y una carrera
meritocratica.

e Para preparar a docentes mas efectivos: Con un ingreso mas
selectivo a los programas de Educacioén y elevando sus estanda-
res de calidad, se logrard preparar mejor a los futuros docentes.

e Para seleccionar a docentes mas efectivos: Se debe fomentar
una seleccion basada en el mérito y apoyarlos en su ingreso a la
carrera magisterial.

La transformacion digital que ya ha llegado a las aulas de nuestra
region vuelve aun mas urgente la necesidad de contar con docentes
efectivos. Invitamos a los encargados de la toma de decisiones de poli-
tica educativa y a todos aquellos a quienes les interese contribuir a un
mejor desarrollo de nuestra region a leer este libro.

Santiago Levy
Vicepresidente de Sectores y Conocimiento
Banco Interamericano de Desarrollo
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Introduccion

La situacion actual
de la educacion

y los docentes en
Ameérica Latina

a situacion actual de la educacidén en América Latina y el Caribe

(ALC) ofrece muchas razones para celebrar. Desde mediados del

siglo XIX, cuando se pusieron en marcha los primeros esfuerzos
para alfabetizar a la poblacién latinoamericana, hasta hoy, los avances
en la escolarizacion y en la educacion de las nuevas generaciones de
nifos y jovenes han sido enormes. A partir de mediados del siglo XX los
gobiernos de la regidn se enfocaron en expandir los afios de escolaridad,
lo cual ha permitido incorporar cada vez mas jovenes a la ensefianza
primaria y secundaria: en la actualidad la mayoria de los paises de
ALC tiene cobertura universal en la educacidon primaria, mientras que
la cobertura en educacion secundaria aumentd mas de 13 veces entre
1950 y 2010 (Barro y Lee, 2013). Ademas, en la Ultima década se han
registrado importantes mejoras en la cobertura en el nivel secundario.
Solo entre 2006 y 2014, por ejemplo, la tasa de cobertura neta en este
nivel aumentd en mas de 12 puntos porcentuales en Brasil, Costa Rica y
Ecuador. Durante este mismo periodo otros paises de la regién, como El
Salvador, Honduras, México, Panama y Peru, tuvieron saltos de 8 pun-
tos porcentuales o mas en la cobertura en educacién secundaria (véase
el grafico 1).

Gracias a las politicas redistributivas que se comenzaron a imple-
mentar en los ultimos 20 afos, gran parte de esta expansion educativa se
enfocd en los quintiles socioecondmicos menos favorecidos. Durante la
Ultima década la incorporaciéon de estos sectores sociales fue proporcio-
nalmente mayor que la de nifios y jovenes provenientes de los quintiles
socioecondmicos con altos ingresos que, histéricamente, tenian una par-
ticipacion mas significativa en la educacion secundaria. En promedio,
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Grafico 1 Tasa neta de asistencia en secundaria en paises de ALC
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Centro de Informacién para la Mejora de los Apren-
dizajes (CIMA) de la Divisién de Educacion del BID.

Notas: Los paises estdn ordenados segun su tasa de asistencia neta en secundaria en 2014, de
mayor a menor. En el caso de Chile, los datos corresponden al 2013. La tasa neta de asistencia en
secundaria se calcula dividiendo el nimero de estudiantes que asiste a secundaria y tiene la edad
oficial para cursar ese nivel educativo por la poblacion del mismo grupo de edad.

* Para Argentina la encuesta de hogares se aplicé solo en el drea urbana.

entre 2006 y 2014 la participacion en la enseflanza secundaria de los
sectores mas vulnerables (quintiles socioecondmicos 1y 2) aumentd en
8 puntos porcentuales, mientras que la de los sectores mas ricos (quin-
tiles 4 y 5) crecié menos de 1 punto porcentual (grafico 2). Estos datos
sugieren que este progreso ha tendido a promover una mayor equidad
educativa en la region, por lo menos en términos de acceso.

El dato negativo es que el aumento de la cobertura educativa no ha
estado necesariamente acompafnado de mejoras suficientes en el nivel
de aprendizajes de los estudiantes. Esto se ve reflejado, por ejemplo,
en el bajo desempeno de los estudiantes latinoamericanos en las prue-
bas del Programa para la Evaluacién Internacional de Alumnos (PISA,
por sus siglas en inglés) de la Organizacidon para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE), las cuales miden las habilidades y los
conocimientos de los estudiantes de 15 afos en lectura, matematicas
y ciencias: la regiéon se ubica en el 40% inferior entre todos los paises
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Grafico 2 Cambios en la tasa neta de asistencia en secundaria entre 2006 y
2014 para los quintiles 1y 2 (mas pobres) y 4 y 5 (mas ricos)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del CIMA, Division de Educacién del BID.

Notas: Los paises estan ordenados segun el cambio en su tasa de asistencia neta en secundaria
entre 2006 y 2014 para los mas pobres, de mayor a menor. En el caso de Chile, se trata del cambio
entre 2006 y 2013. La tasa neta de asistencia en secundaria se calcula dividiendo el nimero de estu-
diantes que asiste a secundaria y tiene edad oficial para cursar ese nivel educativo por la poblacion
del mismo grupo de edad.

* Para Argentina la encuesta de hogares se aplicé solo en el drea urbana.

participantes. El porcentaje de estudiantes con bajo desempefio (es
decir, aquellos que no logran un nivel de competencias basicas) mas que
duplica el promedio de la OCDE. Ademas, dicho porcentaje es incluso
mayor que el promedio de los paises de ingreso medio bajo, a pesar de
que los paises de la region son paises de ingreso medio alto y alto (véase
el panel A del grafico 3).

Las pruebas PISA son utiles porque permiten comparar los paises de
Ameérica Latina y el Caribe con paises de otras regiones. Sin embargo,
muchos de los paises de la regidn no participan en estas pruebas. Para
evaluar la calidad educativa de la region de manera mas general se uti-
liza el Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE) de
2013, que mide el rendimiento de estudiantes de 3er. y 6.2 grado en 15
paises de América Latina. Este estudio muestra la baja calidad educativa
y las disparidades en la region. En nueve de los 15 paises evaluados por el
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Grafico 3 Desempeiio académico de los estudiantes de la region

Panel A. Estudiantes con bajo nivel de desempefio en la prueba PISA de Ciencias, 2015
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Panel B. Estudiantes con bajo nivel de desempefio en la prueba TERCE de Matematicas
en 3er. grado, 2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de PISA 2015 y TERCE 2013.

Notas: Panel A: Se considera que un estudiante tiene un bajo desempefo si su puntaje estd por
debajo de lo que PISA considera el nivel basico. En este nivel los estudiantes son capaces de recu-
rrir a sus conocimientos para identificar explicaciones e interpretaciones apropiadas (PISA 2015,
Volumen ). La prueba PISA abarca estudiantes de 15 afios. Se considerd el puntaje en Ciencias
porque esta disciplina fue el foco de PISA en 2015. Se consideran todos los paises que participaron
en PISA 2015. Los paises se incluyen solo una vez en los promedios de los grupos de paises segun
el siguiente orden de prioridad: paises de ALC, paises de la OCDE y paises segun su nivel de ingreso
(de acuerdo con la clasificacion del Banco Mundial). Por ejemplo, Chile, que es un pais de ALC, per-
teneciente a la OCDE y de nivel de ingreso alto, se ubica solo en el grupo de paises de ALC. Panel B:
En la prueba TERCE se consideran los estudiantes de 3er. grado de primaria.
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Grafico 4 Brecha de aprendizaje de la region de acuerdo con el PIB
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Fuente: Busso et al. (2017: 171).

Notas: La brecha de aprendizaje promedio se ha computado usando un andlisis de regresion en el
cual la variable dependiente es el puntaje estandarizado en las evaluaciones de aprendizaje TIMSS
2011 y TERCE 2013, y la variable independiente es el PIB per cdpita segun la PPA del afio de la
evaluacion por pais. Luego, la brecha es la diferencia entre el puntaje promedio esperado sobre la
base del desarrollo econdmico y el puntaje promedio observado. Los puntajes de ALC se computan
como promedios simples de los puntajes de los paises de la region. Los puntajes se estandarizaron
inicialmente usando el desempefio de Chile en cada evaluacién para combinar los puntajes de to-
dos los paises, y luego utilizando todos los paises de ALC que participaron del TERCE 2013. Cada
punto de aprendizaje corresponde a 0,01 desviaciones estandar del puntaje de 2013.

TERCE, mas del 40 % de los alumnos de 3er. grado tiene un desempeio
insuficiente en matematicas (véase el panel B del grafico 3).

Los niveles de aprendizaje en los paises de América Latina estan por
debajo de lo esperado para su desarrollo econémico. Si se toma como
referencia el aprendizaje esperado dado el producto interno bruto (PIB)
per capita, se observa que la regidn tiene un rendimiento menor al espe-
rado para ese nivel de desarrollo (grafico 4). En otras palabras, dado el
PIB per capita de los paises de la region estos deberian tener un mejor
desempeno académico que el que alcanzan hoy en dia.

Entonces, éa qué se debe este rezago? Las explicaciones son
multiples y, muchas, conocidas. Existe un sdélido consenso entre los
especialistas respecto de que el factor escolar mas relevante para el
aprendizaje en la escuela es la calidad de los docentes. Los maestros
mas efectivos son aquellos que logran fomentar el aprendizaje entre sus
estudiantes (véase el recuadro 1)

"Alo largo del libro se utilizan las palabras “docente”, “maestro” y “profesor” de
manera indistinta.
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RECUADRO 1 ;COMO MEDIR LA EFECTIVIDAD DOCENTE?

Los docentes efectivos son aquellos que logran promover el aprendizaje entre
sus estudiantes. Medir la efectividad docente con precision representa un reto.
Usar simplemente el nivel de desempefo de los estudiantes del docente no
resulta apropiado. Ello se debe a que el desempefo de los estudiantes de un
docente no solo captura la efectividad del docente, sino que también refleja
en gran parte los antecedentes de los estudiantes y factores contextuales.
Para hacer frente a este problema, el método establecido en la literatura para
medir si un docente es efectivo es el método del “valor agregado”. Este mé-
todo mide la contribucion del docente al aprendizaje de sus estudiantes en un
periodo determinado, comparando el nivel de desempefo de sus estudiantes
en ese periodo con el nivel de desempefo de esos mismos estudiantes en el
periodo anterior.

En general, se considera que el método de valor agregado es el mas
confiable para medir la efectividad de los docentes. Si bien los errores de
medicion en las pruebas de desempeno pueden influir en los estimados de
valor agregado, existe una variedad de técnicas que mitigan esa preocupa-
cion (Hanushek y Rivikin, 2012). Otra preocupaciéon es que las medidas de
valor agregado estén sesgadas por el proceso de asignacion de docentes a
determinados tipos de estudiantes. Por ejemplo, ello ocurriria si a los estu-
diantes con mayor potencial para aprender se les asignan docentes de mayor
valor agregado. La evidencia muestra que este sesgo es muy pequefio y que
desaparece cuando se controla por el nivel de desempefio de los estudiantes
del ano anterior (Chetty et al., 2014a; Kane et al., 2013; Kane y Staiger, 2008).

Segun evidencia rigurosa, los docentes varian sustancialmente en
su efectividad y ello tiene importantes implicaciones en los aprendiza-
jes de los estudiantes (Araujo et al., 2016; Cherry et al., 2014a; Hanushek
y Rivkin, 2012; Rivkin et al., 2005; Rockoff, 2004). Por ejemplo, un estu-
diante que toma clases con un profesor ubicado en el cuartil superior
de la calidad docente tiene aprendizajes que son 0,2 de una desvia-
cién estdndar mayores que un estudiante que lo hace con un profesor
situado en el cuartil inferior de la calidad docente (Hanushek y Rivkin,
2012). Como referencia, en Estados Unidos los nifios mejoran un 0,4 de
una desviacion estandar durante quinto grado (Hill et al. 2008), lo que
quiere decir que el efecto de tener un profesor efectivo equivale a apro-
ximadamente medio aflo de aprendizaje. Otra manera de cuantificar la
importancia de la calidad docente es mediante simulaciones del efecto
de reemplazar a los docentes menos efectivos por docentes de efec-
tividad promedio. Hanushek (2011) encuentra que si se reemplaza al
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5%-10% de los docentes menos efectivos por docentes de efectividad
promedio, el aprendizaje de los estudiantes aumenta en 0,04 de una
desviacién estandar. Se estima que esto podria incrementar el ingreso
anual de cada estudiante en US$10.000-US$20.000 (en valor presente
neto).2 De forma relacionada, otros efectos positivos de largo plazo que
tiene para los jovenes el estar expuesto a un docente efectivo son: una
menor probabilidad de tener hijos siendo adolescentes, y una mayor
probabilidad de terminar la educacién secundaria y adquirir educacion
superior (Jackson, 2013; Chetty et al., 2014b). En definitiva, las escuelas
de la regidn necesitan contar con docentes efectivos para poder promo-
ver el desarrollo de habilidades y conocimientos de los niflos y jovenes.

Los estudios documentan la escasa efectividad que suelen tener los
maestros en América Latina y el Caribe (Bruns y Luque, 2015). Un pro-
blema aparente es el alto nivel de ausentismo docente en la region. Entre
2004 y 2011, la tasa de ausentismo docente se ubicd cerca del 15% para
Ecuador y Honduras, del 13% para Peru y del 8% para Brasil (Transpa-
rency International, 2013). Asimismo, se calcula que en 2013 en la Ciudad
de Buenos Aires, Argentina, se registraron mas de 2 millones de ausen-
cias de los docentes (Cumsille y Fiszbein, 2015). Resulta claro que si el
profesor no estd en el aula, los alumnos no van a poder aprender. La evi-
dencia también sugiere que la baja efectividad docente esta relacionada
con las débiles practicas pedagodgicas que el maestro utiliza en la clase y
con un limitado nivel de conocimientos (véase el recuadro 2).

Diversos estudios documentan que los docentes de la regién no
cuentan con buenas practicas en el aula. El estudio de Bruns y Luque
(2015) muestra que los docentes de la region no aprovechan efectiva-
mente el tiempo de clase para la instruccion. Teniendo como referencia
las buenas practicas del método Stallings, los autores encuentran que
alrededor del 20% del tiempo que se deberia dedicar a la instruccion
se pierde porque el docente asigna demasiado tiempo a actividades de
gestion del aula (como controlar la asistencia, borrar la pizarra, etc.) o
incluso a tareas no relacionadas con la clase. Ademas, los autores hallan
que los profesores latinoamericanos aprovechan escasamente las tec-
nologias de la informacion y las comunicaciones, y tienen grandes
dificultades para mantener el interés y la participaciéon de los estudian-
tes en el aprendizaje.

2 Chetty et al. (2014b) y Gordon, Kane y Staiger (2008) llegan a conclusiones
similares.
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RECUADRO 2 INDICADORES DE EFECTIVIDAD DOCENTE

¢Qué caracteristicas de los docentes estan correlacionadas con su efectividad
en el aula? Las caracteristicas facilmente observables, como el nivel educativo
o el tipo de formacidén recibida, no parecen predecir la efectividad de los
docentes. La excepcion la constituyen los afos de experiencia profesional,
pero solo durante los primeros afos (Clotfelter, Ladd y Vigdor, 2010; Harris y
Sass, 2011; Rivkin, Hanushek y Kain, 2005; para una revision de la bibliografia
véase Glewwe et al., 2013). Sin embargo, la literatura especializada resefa dos
factores que se encuentran ligados a la efectividad docente de manera mas
consistente.

En primer lugar, la evidencia indica que la practica docente en el aula
estd asociada significativamente al aprendizaje de los estudiantes (Araujo et
al., 2016; Kane et al., 2011; Kane y Staiger, 2012; Milanowski, 2004; Taut et al.,
2014). En tanto, el otro factor vinculado a la efectividad docente es su nivel
de conocimientos. Hanushek (1971) y Clotfelter et al. (2006) muestran que
los puntajes obtenidos por los docentes en pruebas de conocimientos es-
tan asociados al aprendizaje de los estudiantes. Otros estudios destacan la
importancia del nivel de conocimientos de los docentes, particularmente en
la materia que imparten (Bietenbeck et al., 2017; Clotfelter et al., 2007; Ha-
nushek et al., 2017; Metzler y Woessmann, 2012). No obstante, Cruz-Aguayo
et al. (2017) hallan que los conocimientos de contenido de los docentes no
estdn asociados al aprendizaje de los estudiantes. Por su parte, en una revi-
sion de 41 estudios, Hanushek et al. (2006) determinan que las capacidades
cognitivas de los docentes estan asociadas positivamente al desemperfio de
los estudiantes en el 37% de los estudios y negativamente en el 10% de los
casos, mientras que en el 53% restante no se establecid una asociacion signi-
ficativa. Las discrepancias entre los distintos estudios pueden deberse a qué
tan adecuadamente se estan midiendo los conocimientos de los docentes.
Aun asi, el nivel de conocimientos de los docentes se asocia de manera mas
consistente al aprendizaje de los estudiantes que otros indicadores (Glewwe
et al.,, 2013).

Araujo et al. (2016) utilizan el método CLASS para evaluar las prac-
ticas del docente en el aula en Ecuador. Este método considera tres
aspectos generales para construir un indicador de la calidad de las
practicas en el aula: organizacién de la clase, apoyo en el aprendizaje
y apoyo emocional. El puntaje de CLASS esta en una escala del 1 al 7,
donde 1-2 indican baja calidad, 3-5 corresponden a calidad intermedia y
6-7 indican alta calidad. Los autores encuentran que mas del 80% de los
maestros ecuatorianos obtiene puntajes entre 3y 4, y casi ninguno llega
a obtener puntajes superiores a 4,5.
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Ademas de las practicas inadecuadas de aula, el nivel insatisfacto-
rio de los conocimientos de los docentes en la region también puede
influir en su baja efectividad (véase el recuadro 2). La evidencia sefiala
que el nivel de conocimientos de los docentes puede ser relevante para
dictar clases de matematicas. En 2004 se realizd una prueba para medir
el nivel de conocimientos matematicos de los profesores del ultimo
grado de primaria en Peru. Mds del 80% de los docentes obtuvo un pun-
taje inferior al considerado adecuado para ese grado (Bruns y Luque,
2015). Ademas, se encontrd que ese bajo nivel de conocimientos de los
docentes tiene un efecto perjudicial en el aprendizaje de los estudiantes
(Metzler y Woessmann, 2012).

Asimismo, estudios internacionales indican que los conocimientos
de los docentes de matematicas en Chile y México son insatisfactorios.®
Schmidt et al. (2007) aplicaron evaluaciones de conocimiento mate-
matico a estudiantes de una muestra de instituciones formadoras de
docentes en México y otros cinco paises: Alemania, Bulgaria, Estados
Unidos, Republica de Corea y Taiwan. Estos estudiantes se preparaban
para ser docentes de matematicas en la secundaria. En la mayoria de las
areas de matematicas evaluadas México obtuvo puntajes muy por debajo
de los conseguidos por los otros paises, incluso por Bulgaria, cuyo nivel
de desarrollo econdmico es considerablemente menor.

Por su parte, Chile fue el Unico pais de América Latina que participd
en el Estudio internacional sobre la formacidn inicial del profesorado de
matematicas (TEDS-M, por sus siglas en inglés) realizado en 2008. En
este estudio se midieron los conocimientos relevantes para ser docente
de matematicas en estudiantes de educacion de 17 paises. Los resulta-
dos evidenciaron la baja preparacion de los futuros profesores chilenos
de matematicas. Los aspirantes a docentes de primaria se ubicaron en
el penultimo lugar, y los futuros docentes de secundaria, en el Ultimo.
Obtuvieron resultados por debajo de paises con un desarrollo econd-
mico mucho menor, como Botsuana y Filipinas.

Es indudable que aun falta mucho para mejorar la calidad de la edu-
cacion en la regidn. Pero es fundamental reconocer que se han logrado
avances considerables durante las Ultimas décadas. Por ejemplo, los

3 Chile y México también cuentan con evaluaciones nacionales de desempefio
docente, pero segun el criterio de los autores de este libro las comparaciones inter-
nacionales brindan mayor informaciéon sobre el nivel de desempefio alcanzado por
los docentes en esos paises.
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Grafico 5 Tasa de crecimiento anual en puntaje promedio en PISA entre 2000

y 2015
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Fuente: Bos et al. (2016).

paises de América Latina y el Caribe han mostrado mejoras en aprendi-
zaje. Los paises de la regidn que participaron en las pruebas PISA han
mejorado su desempeno entre 2000 y 2015 (grafico 5), con la excepcion
de Costa Rica. También se hallan mejoras en aprendizaje si se toman
como referencia las pruebas SERCE 2006 y TERCE 2013, en las que par-
ticipd un mayor numero de paises latinoamericanos.

Para aumentar la calidad de la educacién es crucial elevar la efec-
tividad de los docentes. En ese sentido, cabe preguntarse si algunas de
las mejoras de aprendizaje de la regidon estan relacionadas con esfuer-
zos por elevar la efectividad docente. Colombia y Peru fueron los paises
de la region que mostraron mayores avances en las tres materias en las
pruebas PISA. En Perd, el mejor desempeio de los estudiantes en lectura
significd un crecimiento promedio de 5,1 puntos por afo; mientras que



LA EDUCACION Y LOS DOCENTES EN AMERICA LATINA 1

el avance en las pruebas de ciencias y matematicas equivale a 4,6 y 3,5
puntos por afo, respectivamente. Colombia, por su parte, aumento 3,6
puntos por afio en lectura; 2,7 puntos por afio en ciencias y 1,8 puntos por
anfo en matematicas. Asimismo, Chile logré un incremento importante
en lectura, aun cuando ya mostraba mayores niveles de desempefo en
aflos anteriores (grafico 5). Segun la OCDE, 30 puntos en las pruebas
PISA equivalen a un afo de escolaridad, por lo que estos avances pro-
medio por afo son importantes. Las mejoras de desempefio de estos
tres paises son notables incluso cuando se las compara con el universo
de paises participantes en las pruebas PISA. Peru se encuentra dentro
de los primeros seis paises con mayor ritmo de mejora en las tres mate-
rias de dichas pruebas; en tanto, Colombia se destaca con un ritmo de
mejora alto en lectura y ciencias, y Chile en lectura. Estos tres paises han
implementado reformas docentes sistémicas en las Ultimas dos décadas.

Ademas de Chile, Colombia y Perd, los otros dos paises que han
implementado amplias reformas docentes, Ecuador y México, también
han logrado avances importantes en aprendizaje. En general, utilizando
los datos de SERCE 2006 y TERCE 2013 es posible comparar la mejora
en desempefio de los cinco paises mencionados con otros nueve pai-
ses de la region. Los cinco paises mencionados se encuentran dentro de
los que mas mejoraron en estas pruebas durante ese periodo* a pesar
de que, en general, su mejora relativa en términos de PIB per cdpita no
fue tan destacada.® Si bien estos cinco paises estan en un nivel de desa-
rrollo econdmico distinto al de muchos otros paises de la regidén (i.e,,
con un PIB mayor), esta evidencia sugiere que sus notables mejoras en
aprendizaje pueden estar relacionadas con los esfuerzos significativos
que realizaron para reformar sus politicas docentes.

Este libro examina en profundidad las reformas docentes que estan
implementando Chile, Colombia, Ecuador, México y Peru, paises que fue-
ron seleccionados por ser los Unicos de la regidon que han introducido
reformas docentes sistémicas en las ultimas dos décadas, y en las que
la meritocracia es un componente clave. Segun un estudio reciente de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cul-
tura (UNESCO, por sus siglas en inglés), se pueden clasificar las carreras
docentes en América Latina en dos generaciones de regulaciones. En la

4 El célculo se basa en el promedio de mejora en matematicas y lenguaje para los
estudiantes de 3er. y 6.2 grado.
5 Con base en datos del PIB per capita en ddélares constantes del Banco Mundial.
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primera generacion se reconoce a los profesores como trabajadores con
derechos laborales amparados por el Estado. Las carreras docentes se
caracterizan por la estabilidad laboral, las estructuras salariales basadas
en sueldos basicos, las promociones verticales y los ascensos fundados
en un enfoque credencialista que premia la antigiiedad y la acumulacién
de certificaciones. En la segunda generacidn se reconoce que los puestos
docentes deben ser ocupados por los profesionales mejor capacitados.
Las carreras docentes se caracterizan por la pérdida de la estabilidad
laboral, los ascensos y salarios establecidos segun el nivel de desempeno,
y las promociones horizontales. Los cinco paises en los que se enfoca este
libro cuentan con reformas de segunda generacion o con reformas par-
ciales. Ademas, se incluyen ejemplos de otros paises de la regidon, como
Argentina y Brasil, que tienen legislaciones de primera generacion, pero
han implementado algunas politicas con criterio meritocratico.

En el libro se presentan las politicas incluidas en las reformas docen-
tes de estos paises que pueden tener un impacto principalmente en los
futuros y nuevos docentes.® Las politicas destinadas a los docentes en
servicio, como la formacioén profesional continua, estan fuera del alcance
de este estudio. Si bien se reconoce que estas politicas son importantes
para elevar la efectividad docente pues, para cualquier momento dado, la
mayor parte del cuerpo docente estd conformada por los docentes que ya
llevan varios afios en el sistema y no por los nuevos docentes, otros ya han
tratado extensamente este tipo de politicas para los paises de la region.”
Por su parte, el presente libro contribuye a la literatura de politicas docen-
tes poniendo el foco en aquellas que pueden tener un impacto en quiénes
se interesan en la docencia, en su formacién inicial, en quienes entran en la
profesion docente y en el apoyo que reciben los nuevos docentes.

Las politicas docentes que buscan tener un impacto en los futu-
ros y nuevos docentes son cruciales para afrontar la baja efectividad
docente en la regidon. Como se discute en detalle mas adelante, esta baja
efectividad empieza en el bajo prestigio de la profesion docente, que
hace que la mayoria de los mejores candidatos elijan otras profesiones,
y en la insuficiente preparacion que brinda la formacidn inicial docente.
Solo atrayendo y preparando a mejores candidatos se lograra transfor-
mar realmente la profesiéon docente en el mediano y el largo plazo, y asi

6 Se entiende por politica cualquier accién adoptada por el gobierno, incluyendo
nuevas leyes, decretos, normas o programas, o modificaciones de los ya existentes.
7 Véase, por ejemplo, Bruns y Lugue (2015).



LA EDUCACION Y LOS DOCENTES EN AMERICA LATINA 13

aumentar la efectividad de los docentes de la regién de forma perma-
nente. Este libro presenta una revision sistematica de las politicas que
pueden afectar a los futuros y nuevos docentes, muchas de ellas muy
recientes, para brindar un panorama actualizado del estado de estas
politicas en los paises que mas han avanzado en esta direccion en la
region. Se realiza un analisis comparado y se discuten retos comunes de
implementacion. El objetivo ultimo es contribuir al disefio de politicas
efectivas que lleven a mejorar la calidad educativa en nuestra region.

De manera novedosa, el libro también analiza los factores histori-
cos que han incidido en la pérdida del prestigio docente en la region
durante el ultimo siglo. Esto resulta necesario para entender de qué
forma se ha llegado a la situacion actual. El analisis se centra en los
cinco paises mencionados antes y nuevamente incluye a Argentina y
a Brasil. Resulta interesante entender cémo ha sido la evolucién de la
profesion docente en Argentina, que fue el pais mds avanzado de la
region durante el siglo pasado, y en Brasil, que es el pais con mayor
poblacidn en la regidon. Se examinan dos factores histéricos importan-
tes que han contribuido a la pérdida del prestigio docente. El primero
abarca la expansion de la cobertura escolar y los cambios en la profe-
sién docente. Y el segundo factor se origina en las transformaciones en
el mercado laboral femenino. Este es el primer analisis de esta natura-
leza para América Latina.

La metodologia que se utiliza para llevar a cabo el andlisis de politi-
cas y el analisis historico se basa en tres componentes. El primero parte
de una exhaustiva revision de fuentes primarias, como leyes o decretos, y
de fuentes secundarias, incluyendo distintos tipos de estudios. Mediante
un analisis cuidadoso se identifican fendmenos comunes entre los paises
seleccionados, asi como las diferencias entre ellos. El segundo compo-
nente es un analisis de los datos de acuerdo con lo que se encuentra
documentado en las fuentes de informacion. Cabe mencionar que la dis-
ponibilidad de datos histéricos para paises latinoamericanos es escasa,
pero se realizaron grandes esfuerzos por recolectar la mayor cantidad
de datos posible. Para las tendencias mas recientes se emplean encues-
tas de hogares y diversas bases de datos administrativas. El tercer y
ultimo componente comprende la realizacion de entrevistas semies-
tructuradas con el objetivo de expandir y enriquecer el analisis. Estas
entrevistas se realizaron a expertos de cada pais, encargados de formu-
lar politicas publicas, académicos, expertos y miembros de la sociedad
civil involucrados en temas educativos.
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El libro estd organizado en dos partes. En la primera parte se des-
cribe qué tan atractiva es la carrera docente y se presentan dos hipotesis
histdricas de por qué la profesidn docente ha perdido prestigio. El primer
capitulo muestra el poco interés de los estudiantes de mejor desempefio
en la secundaria en convertirse en docentes y la insuficiente preparacion
que reciben los futuros docentes en la region. Los siguientes dos capi-
tulos analizan los factores histéricos que han contribuido al desprestigio
de la profesion docente. La segunda parte del libro analiza las politi-
cas que estan desarrollando los cinco paises sefialados para revertir la
situacion actual de bajo prestigio docente y transformar la profesion.
Se presentan las reformas docentes de estos paises y se examinan en
detalle las politicas que estan llevando a cabo para atraer, preparar y
seleccionar a docentes efectivos. El libro concluye con una discusién de
los desafios que enfrenta la region hacia el futuro.
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Capitulo

La profesion docente
no atrae a los
mejores candidatos

Es la profesion docente una carrera atractiva hoy en dia? Una radio-

grafia del estado actual muestra que los jévenes de América Latina

estdn poco interesados en ser docentes. A ello contribuye que es
una labor poco prestigiosa. En general, se entiende que una ocupacion
es poco prestigiosa o de bajo estatus si es escasamente valorada por
la poblacién. Esta valoracidon depende de la percepcidn publica sobre
cdmo se compara una ocupacion con otras en varios aspectos, tales
como la relevancia de la ocupacidén para la sociedad, el respeto por el
conocimiento adquirido por quienes la ejercen, asi como el nivel salarial.
A pesar de la gran relevancia social de la profesion docente, la valoracion
publica de la profesidn es baja debido, entre otras razones, a la insufi-
ciente preparacion de los docentes en la regidn y por tratarse de una
ocupacion tradicionalmente mal remunerada. Ademas, no solo los sala-
rios docentes son bajos, sino que la estructura salarial de esta profesion
usualmente es bastante rigida y ofrece poco espacio de crecimiento.
A pesar del escaso interés de los jovenes en seguir una carrera docente,
muchos de ellos terminan estudiando Pedagogia. Esto sugiere que los
jovenes que estudian Educacion no lo hacen necesariamente por voca-
cién o porque esta sea una carrera atractiva, sino porque es una carrera
accesible.! Esto se refleja, por ejemplo, en los requisitos, ya que, en gene-
ral, son menos exigentes que los de otras carreras. Aquellos que ingresan
a estudiar Pedagogia son alumnos que en promedio tienen un menor
rendimiento académico.

"Alo largo del libro se utilizan los términos “Pedagogia” y “carrera de Educacion” de
manera indistinta.
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Los jovenes tienen poco interés en la carrera docente

Los datos disponibles muestran que en América Latina la gente joven
estd poco interesada en convertirse en maestro de escuela. En la evalua-
cion PISA de 2015 se les pregunto a los alumnos de 15 afios qué carrera
profesional planeaban seguir en el futuro. Aun si las preferencias labo-
rales de jovenes de esa edad pueden ser incipientes, sus respuestas son
de todas maneras informativas. En muchos paises de alto desempefio
académico en la prueba el porcentaje de estudiantes que planean con-
vertirse en profesores es alto y a veces, incluso, supera el porcentaje
de los que quieren convertirse en ingenieros (véase el grafico 1.1). Ese
es el caso de Republica de Corea, Finlandia, Hong Kong y Japdn. En
otros paises de alto desempefio académico, como Alemania y Paises
Bajos, la diferencia entre ambos porcentajes no es grande. En América
Latina, en cambio, la situacidon es diametralmente opuesta. En general,
pocos joévenes estdn interesados en ser docentes; y estos son muchos
menos que aquellos interesados en ser ingenieros. El caso de Peru es
el mas extremo. En dicho pais menos del 3% de los alumnos dijo querer

Grafico 1.1 Estudiantes de 15 afios que quieren ser docentes o ingenieros
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de PISA 2015.

Notas: La informacidn se obtiene de las respuestas de los estudiantes a la siguiente pregunta incluida
en el cuestionario a los estudiantes de PISA 2015: “¢Qué tipo de trabajo esperas tener cuando tengas
30 afos?”. Los paises estan ordenados segun la diferencia entre el interés por ser docente y ser in-
geniero. Los paises seleccionados son todos los paises de América Latina que participaron en PISA
2015, los paises de alto desempefio académico en esa prueba segun el National Center on Education
and the Economy (NCEE), y ademas Espafa y Estados Unidos como paises de referencia adicionales.
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ser profesor, frente a mas del 32% que indicd su preferencia por ser
ingeniero. En otros paises de la regién, con la excepcion de Uruguay, la
situacion no es muy distinta. Por ejemplo, en Brasil, el 5% de los jove-
nes de 15 aflos quiere ser maestro de escuela, frente a un 21% que en el
futuro se ve como un ingeniero.

Uno de los elementos que contribuyen a que la carrera docente sea
poco atractiva para las actuales generaciones es el de las bajas remu-
neraciones. Aunqgue esta labor cuenta con ventajas que no se dan en
otros ambitos laborales, como mayor estabilidad laboral y periodos
de descanso superiores al promedio de los empleados, el nivel salarial
es claramente un obstaculo para atraer a los mejores candidatos. Los
incentivos econdmicos son importantes en toda profesidn. Paises con
buen desempefio educativo, como Republica de Corea y Singapur, ofre-
cen a sus docentes salarios mayores que el promedio de los paises de
la OCDE. En ese sentido, encuestas a docentes realizadas por McKin-
sey revelan que si bien un salario atractivo no es el principal factor para
ingresar a la carrera docente, sin un salario similar al de los graduados
de otras profesiones muchos no hubieran ingresado a la carrera docente
(Barber y Mourshed, 2007).

Se utilizan datos provenientes de encuestas de hogares en los cinco
paises de América Latina seleccionados para evaluar cémo se compa-
ran los salarios de los docentes con los de otros profesionales. Incluso en
anos recientes, luego de una década en la que por lo general subieron
las remuneraciones de los maestros, estos siguen obteniendo salarios
considerablemente menores a los de otros profesionales. Esto incluso
controlando por género, edad y nivel educativo (véase el grafico 1.2).
Los maestros de Brasil, Chile y Perd ganan alrededor de la mitad del
salario de otros profesionales, mientras que los de Ecuador y México
ganan el 77% y el 83%, respectivamente. En general, la desventaja eco-
ndmica de los docentes se mantiene incluso si se toma en cuenta que
suelen trabajar en promedio menos horas que los otros profesionales.?

2 Esto también se puede constatar usando los datos de las encuestas de hogares.
Asi, se observa que los docentes trabajan entre cuatro horas semanales menos que
otros profesionales en Brasil y Chile y 10 y 12 horas semanales menos en México y
Peru respectivamente. La excepcion es Ecuador, donde los docentes trabajan aproxi-
madamente el mismo nimero de horas que otros profesionales. Sin embargo, incluso
tomando eso en cuenta la desventaja econdmica para los maestros persiste (salvo
en México). Los ingresos horarios de los docentes frente a los de otros profesionales
representan el 51% en Brasil, el 66% en Chile, el 69% en Peru, el 75% en Ecuador vy,
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Grafico 1.2 Salarios promedio de docentes en relacién con otros
profesionales, 2014-15
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Fuente: Célculos propios basados en encuestas de hogares. Las encuestas de hogares utilizadas
son PNAD 2015 para Brasil, ENAHO 2015 para Pert, CASEN 2015 para Chile, ENEMDU 2015 para
Ecuador y ENIGH 2014 para México.

Notas: Siguiendo la metodologia de Mizala y Nopo (2016) se comparan los salarios de los docentes
con los de otros trabajadores profesionales comparables en cuanto a género, edad y educacion.
No se incluye Colombia dado que la encuesta de hogares de ese pais (GEIH) no permite diferenciar
entre profesionales y técnicos. Como referencia, utilizando la misma metodologia, se encuentra
que en 2016 los docentes colombianos percibian un 109% de lo que ganan otros profesionales y
técnicos. Esta ventaja a favor de los docentes puede deberse en parte a la inclusion de los técnicos
en el grupo de comparacion.

El hecho de que los ingresos no aumentan mucho a lo largo de la
vida laboral de un maestro empeora aun mas las cosas. Usualmente, la
excelencia pedagdgica de un buen profesor no se refleja en ingresos que
recompensan ese desempefio. Esa puede ser una de las razones por las
que muchos jévenes talentosos que pretenden seguir estudios superio-
res no tienen entre sus preferencias la carrera de Educacion.?

Utilizando los datos de salarios de las encuestas de hogares en
los cinco paises seleccionados se observa que las remuneraciones
docentes estan significativamente mas concentradas que las de otros

con una ligera ventaja, el 113% en México. En general, los docentes buscan compen-
sar los bajos salarios con un segundo empleo. Esto ocurre sobre todo en los paises
donde los docentes ganan menos. En Perd, el 34% de los docentes cuenta con un
segundo empleo, y en Brasil esto ocurre para el 13% de los docentes. A pesar del
menor numero de horas trabajadas y la posibilidad de tener un segundo empleo hay
que considerar que el nivel absoluto del salario en una ocupacién es crucial.

3 Sibien los docentes de algunos paises de alto desempefio, como Canada, también tienen
una estructura de salarios comprimida, es importante considerar que hay otros factores
en juego. Por ejemplo, en Canada los programas de educacion son altamente selectivos
y la mayoria de los estudiantes de Educacion pertenece al tercio superior de su clase.
Ademas, los docentes reciben un salario alto comparado con el de personas con nive-
les similares de Educacion desde que ingresan y pueden acceder al maximo de la escala
mucho mas rdpido que en otros paises (en general, en 12 afios-15 afos) (NCEE, 2018).
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Grafico 1.3 Distribucion de los salarios de docentes y otros profesionales,
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Fuente: Célculos propios basados en encuestas de hogares. Las encuestas de hogares utilizadas

son PNAD 2015 para Brasil, CASEN 2015 para Chile, ENEMDU 2015 para Ecuador, ENIGH 2014 para
México y ENAHO 2015 para Peru.

Notas: Se muestra la distribucién no condicionada del logaritmo de los salarios mensuales.

profesionales (grafico 1.3). Esto sugiere que en la docencia es mas difi-
cil que individuos con mejor desempefio obtengan mayores salarios, lo
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cual puede desincentivar a aguellos mas ambiciosos o motivados y con
mayores posibilidades de sobresalir se interesen en la docencia.

Ademas de tener salarios bajos y comprimidos, en general las con-
diciones de trabajo no son atractivas para los docentes. Muchas veces
la infraestructura de las escuelas latinoamericanas es deficiente en tér-
minos de equipamiento y laboratorios e incluso en términos de servicios
basicos. La evaluacion TERCE del aflo 2013 constatd que, en promedio,
un 20% de las escuelas de los 15 paises latinoamericanos participantes
en la evaluacidon no posee bafios en buen estado, un 16% no tiene una
oficina para el director, un 54% no dispone de una sala para profesores y
un alarmante 74% no tiene un laboratorio de ciencias. Otro factor impor-
tante es la ubicacion de las escuelas. Muchas escuelas se encuentran en
zonas rurales alejadas o violentas* y los incentivos compensatorios con
los que cuentan los docentes para trabajar en estas zonas no parecen
ser suficientes para atraerlos a estas escuelas.®

éQuiénes estudian Educacion?

Si bien se ha seflalado que pocos jovenes de la region estdn interesa-
dos en convertirse en docentes, cabe preguntarse cuantos terminan
estudiando Educacion. Al comparar lo que ocurre en los paises de la
region con lo que sucede en los paises de alto desempefo académico
se observa que, contrariamente a lo que pasa en la region, en general en
los paises de alto desempefio hay un importante porcentaje de jovenes
interesados en ser docentes (panel A del grafico 1.4). Sin embargo, la
situacion se invierte al observar a aquellos efectivamente matriculados
en la carrera de Educacion (panel B del grafico 1.4).

4 Utilizando encuestas de hogares es posible constatar que los docentes tienden a
trabajar en zonas rurales en mayor medida que otros profesionales. Ese es el caso
en todos los paises estudiados, excepto en México. Esto ocurre sobre todo en Ecua-
dor, donde el 24% de los docentes trabaja en zonas rurales, mientras que el 9% de los
otros profesionales lo hace. En PerU, dichos porcentajes son el 14% y el 4% respecti-
vamente, y en Brasil, el 10% y el 3% respectivamente.

5 Esto puede verse reflejado en las diferencias que hay entre los profesores de zonas rura-
les y los de zonas urbanas. Un indicador es el porcentaje de maestros noveles que hay en
cada zona. Debido a que estos maestros tienen una menor capacidad para elegir el lugar
donde quieren ensefar, un mayor porcentaje de este tipo de maestros en una zona sugiere
que esa zona es menos deseable. Segun Bertoni et al. (2018), el porcentaje de maes-
tros ndveles es mayor en zonas rurales que en zonas urbanas en Chile (el 26% vy el 22%,
respectivamente), en Colombia (el 23% frente al 12%) y en Peru (el 42% frente al 23%).
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Grafico 1.4 Interés y matricula en Educacion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de PISA 2015 y UNESCO UIS.Stat. 2013, 2014 y 2015.
Notas: El porcentaje de interesados en Educacion se calcula como la razén entre el nimero de jo-
venes que, en PISA 2015, reportan estar interesados en ser docentes y los que reportan que quieren
ser profesionales. El porcentaje de matriculados en Educacion proviene de la base UNESCO UIS.
Stat., y es la razén entre el nUmero de jovenes matriculados en alguna carrera de Educacion y el
numero de jévenes matriculados en la educacidn superior. Dentro de los paises para los cuales hay
informacion en la UNESCO UIS.Stat para 2013, 2014 o 2015 y que participaron en PISA 2015, se
seleccionaron los paises de América Latina, los paises de alto desempefo académico en esa prue-
ba segun el National Center on Education and the Economy (NCEE), y ademds Espafa y Estados
Unidos como paises de referencia adicionales.

En los paises de alto desempefio, los matriculados en carreras de
Pedagogia constituyen un porcentaje bajo de todos los matriculados en
educacion superior. Esto es reflejo de la alta selectividad en el ingreso a
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programas de formacién docente que existe en varios de estos paises.
Por ejemplo, en Finlandia y Singapur solo logra ingresar a estos pro-
gramas menos del 13% de los postulantes, todos ellos fueron parte del
tercio superior de su clase durante la secundaria (Auguste et al., 2010).
En cambio, en los paises de la regidon es mayor el nimero de matricu-
lados en carreras de Pedagogia como porcentaje de los matriculados
en educacion superior. Esto a pesar del menor interés que expresan los
jovenes de la region en convertirse en docentes.®

Entonces, la carrera de Educacién parece ser una opcioén de refugio
para muchos jovenes de la region. Por cierto, hay jovenes que entran a
ella por vocacion, pero también hay muchos que se matriculan por ser
una carrera relativamente mas accesible. A diferencia de lo que ocurre en
los paises de alto desempefo, los datos confirman que, efectivamente,
la carrera de Educacion es una de las de mas facil acceso en la region.
En 2016, el 36% de los estudiantes de Educacion en Chile estaba matri-
culado en programas que no requieren rendir la Prueba de Seleccion
Universitaria (PSU) para ser admitido (panel A del grafico 1.5).” En con-
traste, esto ocurria solo para el 23% de los estudiantes matriculados en
otras carreras. Asimismo, en Perd, la tasa de admision es mucho mayor
para la carrera de Educacion que para otras carreras: en 2016, el 69%
de los postulantes universitarios a la carrera de Educacién fue admitido
mientras que en otras carreras universitarias esa cifra se ubicé en el 40%
(panel B del grafico 1.5). Datos para Brasil sugieren que muchos jéve-
nes optan por la docencia por descarte en lugar de por vocacion. En
2008, se les preguntd a los estudiantes de Educacidn a punto de egre-
sar cual era la razén principal por la que habian elegido esa carrera. Un
20% respondiod que lo habia hecho para tener una alternativa en caso de
no contar con la posibilidad de otro trabajo y un 9% contestd que era la
Unica opcidn de estudio cerca de su domicilio.®

6 Si bien las cohortes de los paneles Ay B del grafico 1.4 no son las mismas, el des-
fase temporal no es muy grande: alrededor de dos afios, dependiendo de a qué edad
se empiece la educacion superior en cada pais. Por lo tanto, resulta razonable reali-
zar comparaciones entre ellas. Por otro lado, es interesante sefialar que los patrones
hallados para la carrera de Educacion no se encuentran para la carrera de Ingenieria.
El interés de los jovenes de la regidn por esa carrera es comparable al porcentaje de
matriculados en la misma.

7 La PSU es una prueba estandarizada para el proceso de admisién a la educacién
universitaria en Chile. No todos los programas exigen la PSU.

8 Calculos propios basados en ENADE (2008).
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Grafico 1.5 Selectividad en la educacion superior

Panel A. Estudiantes matriculados en programas que no requieren PSU en Chile, 2016
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Fuente: Para Chile, INDICES del Consejo Nacional de Educacion (CNED); para Peru, Ministerio de
Educacion del Perd (Minedu).

Notas: Panel A: Se incluye a los estudiantes universitarios de primer afio. Panel B: La tasa de
admision es la razén entre la cantidad de jovenes que fueron admitidos para seguir una carrera
universitaria y la cantidad de jévenes que postularon a la carrera.

Dada estasituacién, no es sorprendente que, en general, los estudian-
tes de secundaria de América Latina y el Caribe que estan interesados
en ser docentes tengan un desempefio académico mas bajo que otros
estudiantes de secundaria en la prueba PISA. El caso mas extremo es
Peru, donde los jovenes interesados en ser docentes obtienen un pun-
taje un 12% menor que los demas jovenes. En cambio, en casi todos los
paises de alto desempefio los interesados en ser docentes obtienen un
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Grafico 1.6 Brecha en el puntaje de la prueba PISA entre jovenes interesados
en ser docentes y otros estudiantes, 2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de PISA 2015.

Notas: La brecha se calcula como la diferencia en el puntaje promedio obtenido en la prueba de
Ciencias de PISA 2015 entre aquellos jovenes interesados en ser docentes y los demds estudiantes,
como porcentaje del puntaje obtenido por los primeros. Los paises seleccionados son todos los
paises de América Latina que participaron en PISA 2015, los paises de alto desempefio académico
en esa prueba segun el National Center on Education and the Economy (NCEE), y ademas Espafia
y Estados Unidos como paises de referencia adicionales.

puntaje mayor, y en los pocos paises donde eso no ocurre la diferencia
es pequefa (grafico 1.6).°

La ventaja que brindan los datos de la prueba PISA es que abren
la posibilidad de comparar muchos paises. Sin embargo, no permiten
analizar la diferencia importante que existe entre quienes dicen que-
rer estudiar cierta profesion y quienes realmente terminan estudidndola.
Para comparar el desempeno académico de los estudiantes de las carre-
ras de Educacion con los de otras carreras profesionales se ha recurrido
a datos de las pruebas nacionales de Chile y Colombia. Las pruebas
estandarizadas en ambos paises indican que los jévenes que entran a
estudiar Pedagogia tienen un rendimiento académico bastante inferior
al de sus pares que estudian leyes o ingenieria (véase el grafico 1.7).
En Chile se usaron datos de los alumnos que rindieron la PSU. En pro-
medio, los estudiantes que se matricularon en carreras de Educacion
obtuvieron los puntajes mas bajos de ingreso a la universidad. Para al

% Un patrén similar se encuentra si se restringe el grupo de comparacion a aquellos
interesados en otras profesiones.
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Grafico 1.7 Desempeiio académico de los estudiantes de educacion superior

Panel A. Puntaje promedio en la PSU en Chile, 2016
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Fuente: Para Chile, INDICES del Consejo Nacional de Educacion (CNED); para Colombia, Sistema
para la Prevencion de la Desercion en las Instituciones de Educacién Superior (SPADIES) del Minis-
terio de Educacion.

Notas: Panel A: La Prueba de Seleccion Universitaria (PSU) es una prueba estandarizada para el
proceso de admision a la educacion universitaria. La PSU se expresa en una escala de promedio
de 500 puntos y una desviacion estandar de 110, con un puntaje minimo de 150 y un maximo de
850 puntos. Se incluyen solo los estudiantes universitarios de primer aflo que estan en programas
que exigen la prueba PSU. Panel B: Saber 11 es una prueba que los estudiantes del ultimo afio de
educacioén secundaria deben rendir para acceder a la educacion superior. Comprende Matematicas,
Lectura Critica, Ciencias Naturales, Ciencias Sociales y Ciudadanas, e Inglés. Se incluyen solo los
estudiantes universitarios que estan cursando el primer semestre.

caso de Colombia se utilizd informacion de la prueba Saber 11, que es
una evaluacioén estandarizada dirigida a estudiantes del ultimo afio de la
educacidn secundaria y constituye un requisito para ingresar a la edu-
cacioén superior. Mientras que el 41% de los estudiantes de Pedagogia
consiguié un puntaje alto o medio en esta prueba, esto ocurridé para el
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49% de los estudiantes de economia, para el 60% de los de ingenieria
y para el 75% de los de matematicas y ciencias naturales. De hecho, la
carrera de Educacion es la que cuenta con menor proporciéon de estu-
diantes que logran un puntaje alto o medio dentro de todas las carreras
universitarias.

Estos antecedentes deberian ser causa de alarma porque son una
sefal del bajo prestigio de la profesion docente en la region. Ser profesor
en América Latina no es una carrera atractiva para los jovenes talento-
sos desde el punto de vista académico. No se puede descartar el hecho
de que muchos de los futuros docentes entran a estudiar Educacion pre-
cisamente por ser una carrera mas accesible en el aspecto académico
Yy NO necesariamente porque tienen vocacion pedagdgica. Si bien hay
mas factores en juego, es dificil contar con docentes efectivos si solo se
interesan por la profesién docente los individuos de menor rendimiento
académico. Como se ha sefalado antes, los paises de alto desempefio
estudiantil logran que jovenes talentosos desde el punto de vista acadé-
mico se dediquen a la docencia. Los altos estandares de admision de la
carrera de Educacioén son un factor que contribuye a esto. Sin embargo,
cabe notar que el aumento de la selectividad de la carrera de Educa-
cidn es un proceso que requiere tiempo. Ademas, es esperable que para
lograr los efectos deseados la medida deba estar acompafada de otros
factores clave. Es importante contar con programas de formacion inicial
docente de calidad donde los futuros maestros puedan desarrollar su
potencial y adquieran las habilidades necesarias, asi como con progra-
mas de apoyo y estimulos adecuados en las escuelas.’®

La formacién inicial docente no logra preparar a los futuros
maestros

Ademas de que los jovenes mas talentosos tienen escaso interés en seguir
la carrera docente, la formacion inicial o previa al servicio no logra mejo-
rar la situacion. Salvo algunas excepciones, hoy en dia la formacion inicial
docente (FID) en la region se dicta en el nivel de educacion superior, como

19| a relevancia del contexto puede ayudar a explicar el contraste entre lo que hacen
los paises de alto desempefio académico y lo que muestra la evidencia para Estados
Unidos. Estudios para ese pais encuentran que tener mayores puntajes en las pruebas
de admision universitarias o provenir de universidades mas selectivas no predice una
mayor efectividad docente o predice solo una pequefa parte de esta (Clotfelter et
al., 2010; Harris y Sass, 2011; Jacob, 2017; Kane et al., 2008; Murnane y Steele, 2007).
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Cuadro 1.1 Instituciones que pueden formar docentes

Instituciones que brindan formacion inicial docente

Escuelas Normales Institutos Superiores Universidades

Argentina v v (grados 7-12)
4 afos 4 afos
Brasil® v/ 4
4 afos
Chile® v
4 a5 afios
Colombia v (hasta grado 5) v
2 a 3 afios 4 a5 afios
Ecuador® v v
4 afos
México / (hasta grado 9) v
4 afos 4 afos
Peru v v
5 afios 5 afios

Fuente: OREALC-UNESCO (2017) y Rivas (2015).

Notas:

2 En Brasil, dentro de las universidades se considera a todas las instituciones de educacion superior:
universidades, facultades, centros universitarios, institutos federales (IF) y CEFET. Solo el 3% de la
matricula de FID se encuentra en los dos ultimos.

b En Chile, existen 15 Institutos Profesionales (IP) y 2 Centros de Formacién Técnica con FID. En
2014 se establecio que los IP ya no ofrecerian FID, y actualmente estdn terminando de formar a las
ultimas cohortes.

¢ En Ecuador, existen cinco Institutos Superiores Interculturales Bilingles y un Instituto Superior
Pedagdgico.

en otras carreras profesionales (Vaillant, 2013). Sin embargo, existe diver-
sidad en la oferta formativa para docentes en distintos paises de la region.
El cuadro 1.1 muestra estas diferencias. En la actualidad en Chile y Ecuador
las carreras de Educacion se imparten casi totalmente en universidades.
En los demas paises, la FID se puede dar tanto en escuelas normales o ins-
titutos pedagdgicos de nivel superior como en universidades.

Existe evidencia de que el desempefo académico de los jovenes al
terminar la formacidon docente es menor al de otros egresados de edu-
cacion superior (grafico 1.8). Sin embargo, esto puede deberse a que,
como se ha indicado antes, los jovenes que ingresan a estudiar docen-
cia ya tienen un desempefo académico menor que el de los demas. Es
decir, es dificil distinguir cuanto de la preparacion de los estudiantes al
finalizar la carrera se debe a sus habilidades iniciales y cuanto se debe
a la formacion recibida. Por lo tanto, esta evidencia no es conclusiva
sobre la calidad de la formacion docente. Ademas, tampoco constituye
un buen indicador porgue no es claro estas pruebas estén midiendo las
habilidades relevantes para ser un docente efectivo.
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Grafico 1.8 Rendimiento académico de los egresados de Educacion y otros
egresados de educacion superior

Panel A. Estudiantes con alto nivel de desempefio en Saber Pro en Colombia, 2017
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Fuente: Para Colombia, ICFES; para Brasil, INEP; para Chile, OCDE.

Notas: Panel A: Saber Pro es el examen de egreso de educacion superior en Colombia. En este exa-
men, las pruebas de razonamiento cuantitativo y lectura critica son comunes a todas las carreras. Se
considera un alto nivel de desemperio a los dos niveles mas altos (entre cuatro). Las carreras estan
ordenadas segun el porcentaje de estudiantes con alto desempefio en razonamiento cuantitativo,
de menor a mayor. Panel B: ENADE es el examen de egreso de educacion superior en Brasil. En el
grafico se considera solo el componente genérico del examen, comun a todas las carreras. El afo
2014 es el ultimo afno para el cual se dispone de informacién para estudiantes de Educacion. Panel
C: PIAAC es una prueba internacional que mide las habilidades de los adultos. Se considera un alto
nivel de desempefio a los dos niveles mas altos (entre seis).
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Para evaluar las aptitudes especificas esperadas de los egresa-
dos de educacidén se ha recurrido a los exdmenes de egreso diseflados
exclusivamente para ellos. Chile, México y Perud cuentan con este tipo
de exdmenes. Cabe sefalar que los puntajes de estos exdmenes no
necesariamente capturan la efectividad docente. No obstante, vale la
pena analizar si la formacion docente estd generando los resultados
gue los mismos gobiernos establecen como esperados. En Chile hasta
2015 los estudiantes de programas de formacion inicial podian tomar
de manera voluntaria la prueba de egreso Inicia.'? El nivel de participa-
cion de los egresados estuvo en torno del 40% en los primeros afos de
su implementacion para luego bajar a casi el 10% en 2014. Probable-
mente los estudiantes que elegian rendir la prueba eran aquellos que
esperaban tener mejores logros. A pesar de esto, los resultados son muy
desalentadores. En 2014 solo un 25% obtuvo mas de dos tercios de los
conocimientos esperados, tanto en los dmbitos disciplinarios como en
los pedagdgicos (Mineduc, 2013 y 2015).

Asimismo, en México los resultados de los exdmenes generales de
conocimiento de las escuelas normales de 2013 muestran que una gran pro-
porcién de los estudiantes de Educacion proximos a egresar tiene un nivel
de conocimientos considerado insuficiente. Las proporciones van desde el
31% para los profesores de educacion secundaria con especialidad en mate-
maticas hasta el 67% para los de educacidn primaria intercultural bilingte
(entre los de educacidn primaria la cifra se ubica en el 43%) (INEE, 2015a).

En Perd, en tanto, en 2014 se llevd a cabo una evaluacion a los egresa-
dos de los Institutos Superiores Pedagdgicos (ISP) que reveld que solo el
7% de ellos alcanzd el nivel esperado en razonamiento matematico mientras
que en comprension de textos la cifra llegd al 15% (grafico 1.9). La situa-
cién de los egresados de Educacion de las universidades es mejor, pero no
sustancialmente. En el concurso de ingreso a la carrera docente de 2015 el
porcentaje de postulantes que desaprobaron las pruebas fue del 90% entre
los egresados de ISP y del 80% entre los egresados de universidades.

" por ejemplo, Alfonso et al. (2015) encuentran que la prueba chilena Inicia no es un
predictor consistente de la efectividad docente, aunque el componente pedagdgico
de esta prueba muestra mayor robustez en su asociacion con el aprendizaje de los
estudiantes en matematicas.

2 En la nueva ley de la carrera docente de 2016, se reemplazoé la prueba Inicia por
dos evaluaciones obligatorias: una al inicio de la formacion inicial docente y otra al
menos un afo antes del egreso. En 2017 los estudiantes rindieron por primera vez
dichas evaluaciones.
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Grafico 1.9 Resultados de la evaluacion nacional al egreso de los Institutos
Pedagoégicos Superiores en Peru, 2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Minedu.

Como se menciond antes (véase el recuadro 2, en la introduccion),
es dificil tener indicadores de la efectividad docente vy, por lo tanto, es
dificil evaluar la capacidad de la formacion inicial docente para pre-
parar maestros efectivos. Sin embargo, uno de los factores sefalados
que inciden de manera mas consistente en la efectividad docente es el
conocimiento del docente de la materia que este ensefia. El estudio de
Balcdzar y Nopo (2015) para Colombia puede arrojar luz acerca de cémo
la formacion inicial docente prepara a los docentes en ese aspecto. Los
autores estiman cuanto desarrollan sus aptitudes cuantitativas los estu-
diantes de Educacion durante su formacién en comparacion con los
estudiantes de otras carreras. Para esto usan datos de dos exdmenes
estandarizados: uno que se toma al finalizar la educaciéon secundaria
(Saber 11) y otro que se rinde al finalizar la educacion superior (Saber
Pro). Los autores encuentran que a lo largo de la carrera las capacidades
cuantitativas de los estudiantes de Educacion empeoran (0 no mejoran
tanto) en comparacién con lo que sucede para los estudiantes de otras
carreras. Ese es el caso incluso para aquellos estudiantes de Educacion
gque se especializan en matematicas, lo cual sugiere que estos estudian-
tes podrian no estar aprendiendo |lo suficiente.

Parte de la explicacién puede radicar en los cursos que toman los
estudiantes de Educacion que se preparan para ser docentes de matema-
ticas. Schmidt et al. (2007) hallan evidencia en esta direccién para México.
Con base en una muestra de instituciones formadoras de docentes en seis
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paises, los autores comparan los conocimientos y los planes de estudio de
los estudiantes que se preparan para ser profesores de educacion secun-
daria con especializacion en matematicas y encuentran que el desempefio
de los futuros profesores de matematicas mexicanos esta por debajo del
de los demas paises (Alemania, Bulgaria, Estados Unidos, Republica de
Corea y Taiwdn) en la mayoria de las dreas de matematicas en las que
fueron evaluados. Ademas, establecen que los planes de estudio de las
instituciones mexicanas dedican pocos cursos al dominio de la disciplina:
mientras en Bulgaria, Republica de Corea y Taiwan los futuros profesores
toman entre un 70% y un 80% de los cursos avanzados de matematicas,
los futuros profesores mexicanos toman menos de la mitad.

El factor mas robustamente asociado a la efectividad docente es la
experiencia durante los primeros afos de ejercicio docente (Araujo et al.,
2016; Chingos y Peterson, 2011; Hanushek et al., 2005; Kane et al., 2006;
Rivkin et al., 2005). De ello se puede deducir la gran relevancia de la pre-
sencia de practicas en las escuelas durante la formacion inicial docente.
Desafortunadamente, esto no parece darse de manera satisfactoria en la
region. Por ejemplo, un estudio reciente de la UNESCO critica la fragmen-
tacion y la insuficiencia de los contenidos, la desconexion entre la teoria y
la practica y la limitada presencia de practicas en las escuelas (OREALC-
UNESCO, 2013; Vaillant, 2012). Aspectos similares se mencionan, también,
en los estudios de Gatti y S& Barreto (2009) para Brasil, Seckel (2016)
para Chile, INEE (2015b) para México y Diaz (2015) para Peru.

En Brasil existe una preocupacion particular por el crecimiento de
la formacion docente a distancia.”® A pesar de que la ley establece que
la FID debe ser preferiblemente presencial, la modalidad a distancia ha
crecido de modo notable en los ultimos aflos y hoy en dia casi un 40% de
los jovenes que estudian Pedagogia estd matriculado en programas de
educacion a distancia (grafico 1.10). El analisis de Barreto (2015) sobre
la FID en Brasil concluye que la expansidon de la formacion docente a
través de ese tipo de programas es preocupante, ya que en los cursos
a distancia se observa improvisacion en el contenido pedagdgico, la
infraestructura de apoyo y el acompafnamiento a los estudiantes. Otro
estudio también advierte sobre las menores exigencias académicas y la

3 Ccabe precisar que este diagndstico se basa en cémo se lleva a cabo la forma-
cion inicial docente a distancia en la actualidad. Probablemente esta pueda ser mas
efectiva si se incorporan técnicas y disefios novedosos aprovechando las nuevas
tecnologias.
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Grafico 1.10 Matriculados en programas de educacion a distancia en Brasil,
como porcentaje del total de matriculados
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos de la Sinopse Estatistica da Educacdo Superior
2015 y 2016 del INEP.

débil preparacion para la interaccion personal (Gatti et al., 2011). Ade-
mas, por lo sefalado antes, resulta especialmente preocupante la poca
importancia que se le da al componente practico en estos programas
(Almeida et al., 2012). Por supuesto, esto no significa que la educacidon
a distancia sea necesariamente de mala calidad. De hecho, la formacion
a distancia puede ser una herramienta muy poderosa para la formacion
de maestros. Para ello es necesario que se aumenten las exigencias aca-
démicas, se articulen adecuadamente los contenidos, se exploten las
nuevas tecnologias de manera que se minimicen las limitaciones impues-
tas por la distancia y se incluya un componente presencial al menos para
las practicas en el aula.

En general, los expertos coinciden en que los planes de estudio de
las instituciones formadoras de docentes en la regidn suelen ser de baja
calidad (OREALC-UNESCO, 2013; Vaillant, 2012). Asimismo, los formado-
res de docentes parecen no estar preparados adecuadamente. En Chile,
muchos de estos formadores solo tienen una experiencia previa como
docentes de cinco anos (Vaillant, 2013). De modo similar, los formadores
de docentes en Perd no cuentan con una experiencia significativamente
superior a la de otros profesores y muchas veces la preparacion en el
area de su especialidad es muy pobre (Diaz, 2015). En el caso mexi-
cano se resalta la poca investigacion que realizan los formadores de
docentes, razdn por la cual no poseen la capacidad de transmitir com-
petencias de investigacidon a sus estudiantes. Un causante de esto es
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la falta de recursos. Las escuelas normales mexicanas carecen de los
recursos necesarios para atraer a una planta docente de mayor calidad.
Ademas, no se logra establecer un proceso de nombramientos competi-
tivo debido a la fuerte oposicion del sindicato (Santibanez, 2007).

En resumen, se observa que en la region la profesion docente no logra
atraer a buenos candidatos, e incluso en muchos casos constituye una
opcidén de refugio, y que la formacidn inicial docente no logra preparar de
manera adecuada a los futuros docentes. En ese sentido, es posible con-
cluir que en la actualidad la profesién docente sufre de bajo prestigio, al
menos si se la compara con la mayoria de las otras profesiones. Esto con-
trasta con la extraordinaria relevancia social de la labor docente.

¢Cémo se ha llegado a esta situaciéon?

El estado actual de la profesién docente choca con el prestigio del que
solian gozar los docentes hace unos 60 afos.

Hasta mediados del siglo XX, ser maestro de escuela era una pro-
fesion que otorgaba prestigio social. En muchas comunidades, tanto
urbanas como rurales, el docente era una figura de autoridad que con-
taba con un conocimiento superior al de la mayoria de la poblacion.
Las instituciones tradicionales formadoras de docentes eran las escue-
las normales. La formacion que brindaban era de nivel secundario (con
excepcion de Peru, donde era de nivel superior). Ese nivel de formacion
era muy valorado en una época donde la cobertura de la educacidén
secundaria era muy limitada (Acosta, 2012; Helg, 1987). Incluso se sabe
que en algunos paises la formacién normal era muy selectiva y presti-
giosa. Esto no estaba relacionado con el nivel socioeconémico de los
alumnos, pues muchos de ellos eran de niveles socioecondémicos bajos
y medios que podian acceder a la educacidon normal gracias a los siste-
mas de becas existentes (Arnaut, 1996; Avalos, 2004; Contreras, 2014;
Gonzdlez, 2009; Robles, 2004). En algunos lugares la reputacion de los
docentes era tan elevada que un profesor podia oficiar de juez de paz o
notario (Contreras, 2014; Helg, 1987).

Entonces, écodmo se ha llegado a la situacion actual? é{Por qué
muchos de los nuevos docentes tienen menor rendimiento académico
si se los compara con otros jovenes profesionales? éPor qué los salarios
son tan bajos? Esta claro que el alto prestigio de la profesion docente no
logréd mantenerse luego de las profundas transformaciones que experi-
mentaron las sociedades latinoamericanas el siglo pasado. En los inicios
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de la profesion docente, a fines del siglo XIX, los sistemas educativos
recién se estaban fundando y las sociedades latinoamericanas eran
mucho menos complejas de lo que son ahora. Aungque no hay respuestas
definitivas, existen dos tendencias que a lo largo de la historia reciente
contribuyeron a provocar el estado actual de la docencia en América
Latina, y a deteriorar el prestigio de la profesion.

La primera es que la rdpida expansidn de la cobertura escolar pro-
dujo trastornos importantes en la profesion docente. Para hacer frente a
la incorporacion de miles de estudiantes nuevos, los paises de la region
también tuvieron que incorporar, en muy poco tiempo, a miles de profe-
sores nuevos para atender esa enorme demanda. Para generar esa masa
critica de nuevos docentes se aumentaron los programas de formacion
inicial, pero muchas veces sin cuidar la calidad de la instruccién debido a
la premura de instalar rdpidamente a esos nuevos maestros en las escue-
las. Y mientras la “fabrica de formacién” de nuevos docentes comenzé
a operar a toda maquina, los salarios de los maestros se redujeron aun
mas, en parte como consecuencia de las crisis econdmicas que América
Latina sufrio en los afios ochenta.

La segunda tendencia que ha afectado el prestigio de la profesion
docente se relaciona con los profundos cambios sociales y culturales que
ha experimentado el mercado laboral femenino en las ultimas décadas.
Desde los inicios de la profesion docente hasta la actualidad la docencia
ha sido una profesidn mayoritariamente femenina. Sin embargo, hace un
siglo ser profesora era una de las pocas labores profesionales abiertas
a las mujeres y seguramente muchas mujeres talentosas se convertian
en maestras de escuela. Pero hoy la situacion es muy distinta, ya que
las transformaciones sociales de las ultimas décadas han llevado a que
en la actualidad muchas de las mujeres mas preparadas busquen carre-
ras profesionales mas lucrativas y prestigiosas que la docencia, y ello ha
impactado en la calidad docente.

Con el fin de entender cdmo se ha llegado a la situacion actual de
bajo prestigio de los docentes, los capitulos siguientes examinan de qué
manera estas dos tendencias histdricas han contribuido al desprestigio
docente.



Capitulo

El impacto de la
rapida expansion de la
cobertura escolar en
la profesion docente

La rapida expansion de la cobertura escolar tuvo lugar sin cuidar la
calidad de la formacion docente ni las remuneraciones de los maestros.

Expansién escolar

Durante el siglo XX los paises de la regidon experimentaron una fuerte
expansion de la cobertura escolar. El acceso a la educacion basica ha
sido una politica publica constante que la mayoria de los paises de la
regién comenzoé a implementar de forma sostenida desde fines del siglo
XIX (grafico 2.1). Pero fue a mediados del siglo XX que la expansion edu-
cativa se acelerd de manera pronunciada. Como se observa en el grafico
2.2, aproximadamente desde ese periodo el nimero de alumnos matricu-
lados en primaria y secundaria se incrementé de un modo vertiginoso. En
primaria, el aumento de la matricula siguid muy de cerca el de la pobla-
cidn en edad de asistir a ese nivel educativo. Llama la atencidn este logro,
especialmente porqgue la expansidn poblacional en América Latina en esa
época fue explosiva: entre 1950 y 1980 la tasa de crecimiento demogra-
fico casi duplicé a la que existia en la segunda mitad del siglo XIX. Esto
se debid, principalmente, a la reduccion de la mortalidad infantil, conse-
guida a partir de los avances de la medicina para combatir enfermedades
infecciosas y parasiticas que solian diezmar a la poblacion infantil. Ade-
mas, las tasas de fecundidad de la regidon siguieron siendo altas hasta
mediados de la década de 1960 (Brea, 2003). Esto significod una creciente
cantidad de nifos y jovenes que debian ser educados.

En secundaria, el crecimiento de la matricula fue alin mas rapido que
el crecimiento de la poblacidon en edad de asistir a ese nivel educativo
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Grafico 2.1 Tasa de cobertura de educacion primaria y secundaria
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Notas: La tasa de cobertura utilizada es la tasa bruta de matricula ajustando por la repeticiéon de
grados. La tasa bruta de matricula se define como el nimero de personas matriculadas en un nivel
educativo dividido por el nimero de personas en el grupo de edad que debe asistir a ese nivel
educativo segun la regulacién nacional.

durante la segunda mitad del siglo XX (grafico 2.2). Esto se ve reflejado
en el aumento acelerado de la tasa de cobertura escolar para ese nivel
educativo durante ese periodo que se observa en el grafico 2.1. Mientras
en 1950 solo un 6% de los jovenes latinoamericanos asistia a la escuela
secundaria, 40 aflos después la cobertura ya alcanzaba al 43% de esa
poblacién escolar.

Hay dos factores que contribuyeron de manera decisiva a esta extraor-
dinaria expansion educativa. El primero se origina en las olas de migracion
del campo a la ciudad que transformaron las sociedades latinoamericanas
a partir de comienzos del siglo XX. A inicios de ese siglo solo el 10% de los
habitantes de América Latina residia en zonas urbanas. Sin embargo, hacia
1950 ese porcentaje habia aumentado al 41%, y desde entonces el proceso
se acelerd aun mas. Para 2000 el 75% de la poblacidon latinoamericana ya
vivia en ciudades. La concentrada urbanizacion de la region contribuyd a
que la oferta educativa estuviera mas disponible para toda la poblacion,
y también a un menor costo (Astorga, Berges y Fitzgerald, 2005). No era
lo mismo construir decenas o cientos de escuelas para comunidades rura-
les apartadas que edificar un puiado de colegios en barrios citadinos que
concentraban un nimero mucho mayor de habitantes.

Si bien la expansion de la educaciéon se beneficid de este proceso
de urbanizacion, hubo un segundo factor que probablemente fue auln
mas determinante: el papel preponderante que desempefié el Estado a
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Grafico 2.2 Alumnos matriculados en primaria y secundaria y poblacién en
edad de asistir a esos niveles educativos
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la hora de aumentar la cobertura escolar. No hay que olvidar el enorme
y consciente esfuerzo que realizaron los gobiernos de casi todos los pai-
ses de la region para impulsar la inclusidon escolar a partir de la década
de 1950. Estas politicas publicas se enmarcaban dentro del paradigma
del “desarrollismo” y la “teoria de la dependencia” asociada a él que en
esa época predominaba en América Latina. Este paradigma postula una
dualidad en la que los paises desarrollados se especializan en la pro-
duccién industrial de alto valor agregado y los paises en desarrollo se
especializan en la produccion de materias primas y estan subordinados
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a los primeros. Sobre la base de este diagndstico se recomienda que los
gobiernos de los paises en desarrollo promuevan la industrializacién a
partir de la sustitucion de importaciones (Cardoso y Faletto, 1969; Pre-
bisch, 1951). El logro de ese objetivo requeria mano de obra calificada
y un mercado interno mas amplio, para lo cual la educacion era crucial.
Estos postulados alimentaron en gran parte el esfuerzo estatal por edu-
car a mas jovenes de la region. Tanto es asi que la participacion estatal
en la educacion publica era muy alta: en los inicios de la década de 1970
concentraba entre el 77% y el 92% de toda la matricula en los siete pai-
ses analizados.!

La expansion de la cobertura fue, en casi todos los paises de la region,
una politica deliberada impulsada “desde arriba”. Decisiones politicas como
el establecimiento de la obligatoriedad de la educacion primaria, la elimina-
ciéon de los exdmenes de ingreso para la ensefianza secundaria, la entrega
gratuita de textos escolares y la implementacion de programas de alimen-
tacion en las escuelas para los sectores mas vulnerables contribuyeron de
manera decisiva a aumentar la escolarizacién en América Latina (Jiménez,
2006; Luna, 2014, Portela de Oliveira y Cardoso de Araujo, 2005).

Por ejemplo, en Brasil, en 1934 solo eran gratuitos y obligatorios los
primeros cuatro aflos de educacién primaria. Sin embargo, en los afios
siguientes comenzo a extenderse la gratuidad para los demas grados.
En 1967 se establecid que todos los nifos de entre siete y 14 aflos tenian
que asistir de forma obligatoria y gratuita a la escuela (OEl y MEC/INEP,
2002). A inicios de los afios cuarenta, Peru contaba con acceso univer-
sal para los primeros seis afos de educacion, pero en 1968 el pais amplid
la escolaridad hasta los nueve aflos de estudios (Cubas, 2011). En Ecua-
dor, los aflos de educacion obligatoria aumentaron de seis aflos en 1966
a nueve anos en 1977; mientras que en Chile se pasd de cuatro afios de
educacion obligatoria en 1920 a seis aflos en 1929 y a ocho afios en 1965
(Ossenbach, 1999; Miwa, 2007).

Para financiar este explosivo incremento de la cobertura, los gobier-
nos aumentaron de manera considerable el gasto publico en educacion.
En los afios cuarenta, Brasil y Colombia, por ejemplo, invertian el equi-
valente a poco mas del 1% de su PIB en educacion. Hacia fines de la
década de 1950, el gobierno colombiano habia triplicado su aporte en

! Segun datos de EdStats del Banco Mundial para Argentina, Brasil, Colombia, Ecua-
dor, México y Peru y datos del Programa Interdisciplinario de Investigaciones en
Educacion (PIIE) (1984) para Chile.
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Grafico 2.3 Gasto publico en educacion
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términos del PIB, alcanzando el 3,3%, en tanto que Brasil lo habia dupli-
cado, llegando al 2,4% (grafico 2.3). Por su parte, Ecuador, México y
Peru pasaron de asignar alrededor del 15% del gasto publico a educa-
cion en los aflos cuarenta a destinar un promedio del 20% a inicios de los
afos setenta. En la década de 1960, Peru incluso usé el 25% de su pre-
supuesto fiscal para financiar la educacion publica, cifra que constituye
su maximo historico.

Los gobiernos también tuvieron que adoptar algunas medidas mas
heterodoxas para incorporar al sistema educativo a decenas de miles de
nuevos estudiantes. Una de ellas fue aprovechar al maximo la infraes-
tructura existente, lo cual significaba sumar turnos en las escuelas para
poder recibir a mas alumnos. Asi, en 1965 Chile implementd una reforma
gue establecia una doble jornada para las escuelas: por las mafianas se
atendia a un grupo de alumnos y por la tarde a otro (Simonsen, 2009).
Colombia hizo lo mismo ese afio, aungue inicialmente instaurd la doble
jornada solo para las escuelas de secundaria en las cinco ciudades mas
grandes del pais. Un afo después, en 1966, se universalizd la medida
para abarcar a todos los planteles del pais (Bonilla, 2011). En Brasil y
México también se usaron jornadas multiples para tratar de integrar al
mayor numero de alumnos posible con la infraestructura existente. En el
caso de Brasil, muchas escuelas funcionaban con tres y hasta cuatro tur-
nos (Navarrete-Cazales, 2015; Pereira, 2001).
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Sin embargo, estos cambios no fueron suficientes para dar res-
puesta a la enorme demanda creada por las nuevas politicas de
expansion educativa, y los gobiernos también tuvieron que invertir
fuertemente para construir nuevas escuelas (grafico 2.4). En Colom-
bia, por ejemplo, entre 1945 y 1975 se triplicd el numero de escuelas
primarias, pasando de poco menos de 11.000 escuelas a mas de
31.000. México mas que dobld la cantidad de establecimientos pri-
marios, pasando de unos 23.000 colegios en 1950 a mas de 55.000
en 1975. En el caso de las escuelas de nivel secundario la creacion de
infraestructura nueva fue aun mas pronunciada. En México el numero

Grafico 2.4 Inversion en infraestructura educativa
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Notas: Para Colombia, Ecuador y México se considera el total de escuelas primarias y secundarias
(publicas y privadas). En el caso de Peru, se consideran solo escuelas publicas para primaria e
igualmente para secundaria hasta el afio 1953; luego de ese afio se consideran escuelas publicas y
privadas para secundaria.
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de nuevas secundarias crecid 16 veces, pasando de 411 establecimien-
tos en 1950 a casi 6.800 en 1975.

Durante mucho tiempo las inversiones y los ajustes no tomaron en
cuenta el elemento clave para mejorar la calidad de la educaciéon de
los jévenes: los docentes. Un ejemplo de esto lo constituyen las jorna-
das multiples que tenian que trabajar muchos maestros, asi como el
hecho de que muchas de las escuelas que se construyeron durante este
periodo fueron erigidas con materiales precarios. Todo esto provocd
que las condiciones en las que los profesores educaban a los jévenes
se fueran deteriorando rapidamente (CVR, 2003; Jiménez, 2006; Luna,
2014; Nunez, 2007; Pereira, 2001; Tovar et al., 1989).

La necesidad de formar nuevos docentes

Como la cantidad de docentes existentes no daba abasto para aten-
der el creciente nimero de nuevos alumnos, los gobiernos tuvieron
que incorporar a miles de profesores a fin de enfrentar el aumento de
la cobertura. Asi la voluntad manifiesta de los paises de lograr que
cada vez mas nifos y jovenes ingresaran al sistema escolar hizo nece-
saria una gran expansion del nimero de maestros que los educarian.
Y esta expansion fue tan importante como la ampliacion de la matri-
cula (grafico 2.5).

Grafico 2.5 Alumnos y docentes en educacion basica
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El aumento mas pronunciado de la matricula se dio durante los afios
sesenta. En general, hasta fines de esa década el ritmo de crecimiento
del nUmero de estudiantes y de docentes fue similar. Sin embargo, pos-
teriormente la oferta de docentes en primaria se incrementd incluso mas
rapido que la matricula para todos los paises analizados. Un efecto de
ello fue que entre la década de 1950 y la de 1990 el numero de alumnos
por maestro se redujo en casi el 30%, llegando a alrededor de 27 alum-
nos por profesor en la década de 1990. Mas adelante se presentan los
factores que contribuyeron a que el crecimiento del nimero de docen-
tes llegara a ser aun mayor que el crecimiento de la matricula.

¢Cémo se podia reclutar de manera tan rdpida a tantos maestros
nuevos? La respuesta de los paises latinoamericanos consistid en, por
un lado, flexibilizar los requisitos para acceder al trabajo docente; y, por
otro, expandir la formacién de los futuros profesores, muchas veces de
forma poco regulada. La combinacién de estas respuestas generd un
gran numero de graduados de la carrera de Educacién, pero con una
formacion que no siempre era de calidad. Ni siquiera el ascenso de la
educacion normalista al nivel de educacion superior en algunos paises
pudo revertir los efectos cualitativos de esta rapida expansion.

La ampliacion de la escolarizacion provocd presion para flexibilizar
los requisitos de acceso al trabajo docente desde el inicio de los sistemas
de educacion basica en América Latina (Tenti Fanfani y Steinberg, 2011).
Probablemente esta presion fue alin mayor en el periodo de rapida expan-
sidn educativa, a mediados del siglo XX. Por ejemplo, a mitad de los afios
sesenta en Peru se dictd una ley cuyo objetivo era permitir que maes-
tros sin titulo en Educacion pudieran acceder a puestos permanentes en
la carrera docente (Diaz y Saavedra, 2000). En Chile la ampliacion de la
oferta de educacion basica obligd a la creacidon de 4.200 plazas nuevas
para maestros en 1971, mas del 70% de las cuales fue provisto por gradua-
dos de educacion secundaria sin titulo docente. Asimismo, para enfrentar
el crecimiento de la educacion secundaria se establecieron convenios con
las facultades de Educacién de varias universidades a fin de que los alum-
nos de los ultimos afos de las carreras de Pedagogia pudieran ocupar
plazas docentes en provincias sin abandonar sus estudios (Nuiez, 1990).
En tanto en Brasil se otorgaron permisos para ejercer la profesion a indivi-
duos que aun no tenian la licenciatura (Gatti, 2009; Pereira, 2001).

Sin embargo, estos menores requisitos para ejercer la docencia no
necesariamente resultaron en un incremento de la proporcidén de maes-
tros sin titulo docente ya que, en paralelo, los gobiernos realizaron un
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gran esfuerzo por facilitar la titulacion. Asi, entre 1957 y 1965 la pro-
porcidn de maestros de primaria con titulo aumenté del 29% al 36%
en Colombia, del 35% al 49% en Ecuador y del 41% al 68% en México
(Lorenzo, 1969). No obstante, como se vera enseguida, el titulo docente
no era garantia de haber recibido una formacion pedagdgica de calidad.

México logré ampliar el porcentaje de docentes titulados mediante
el Instituto Federal de Capacitaciéon del Magisterio (IFCM), cuyo objetivo
principal era regularizar la situacion laboral del gran contingente de maes-
tros en servicio que no contaba con titulo docente. Si bien estos docentes
no tenian formalmente un empleo definitivo, esto se daba en la practica
porque eran imprescindibles para la provisidn de los servicios educativos.?
El IFCM brindaba cursos conducentes a la obtencion del titulo docente a
estos maestros. El instituto se fundd en 1944, pero su mayor matricula se
dio en el periodo 1958-1964, durante la acelerada expansidn educativa. En
esa época se contrataban como maestros a egresados de secundaria, los
cuales luego se formaban en el IFCM mientras estaban ejerciendo la docen-
cia. Como el objetivo principal era regularizar la situacion de los maestros,
la calidad de la formacién quedaba en segundo plano. Por conveniencia,
también se establecié que se dieran cursos por correspondencia, siendo
los primeros cursos a distancia del pais (Arnaut, 1996; Cetina, 2016).

En 1957, en Colombia se dispuso que los egresados de secundaria
pudieran obtener el titulo docente en tan solo un afo lectivo adicional
mediante cursos intensivos en las escuelas normales (Zuluaga, 2011). Por
su parte, en Ecuador, un informe oficial de 1969 criticaba que se estaba
otorgando el titulo de docente a jovenes que habian realizado cursos
de apenas seis meses. Probablemente el caso chileno sea el mas ilustra-
tivo: a los docentes que recibieron su titulo en programas acelerados de
seis meses la sociedad los apodd, en tono de burla, “profesores Marmi-
coc”, en referencia a una marca de ollas de presién para cocciodn rapida.
Este fue, quizas, el primer gran golpe contra el prestigio de la profesion
docente (NUAez, 1990; Simonsen, 2009).

Ademas de estas medidas ad hoc, la principal politica publica que
se implemento para obtener nuevos docentes fue la de multiplicar los
programas de formacioén docente, muchas veces a costa de la calidad
formativa. También proliferaron las escuelas normales privadas. Por
ejemplo, en Peru el nimero de escuelas normales aumentd en un 58%

2su importancia era tal que sin ellos la cobertura educativa en primaria se
habria reducido en un 50% (Arnaut, 1996).
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en los cuatro afos transcurridos entre 1959 y 1963 (Diaz Suarez, 2011).
En Colombia se pasé de 43 escuelas normales en 1943 a 356 escuelas
normales en 1967 (Ochoa, 1977). En México, en la década de 1970, la
matricula en escuelas normales mas que se cuadruplicé, mientras que,
en el mismo periodo, la matricula total en el conjunto de las modalidades
de educacidén secundaria no llegd a triplicarse (Arnaut, 2004).

Con el aumento acelerado y muchas veces desregulado del numero
de escuelas normales, desde finales de la década de 1960 hubo un dete-
rioro de la calidad de la formacién docente. Para México se menciona que
los niveles académicos cayeron (Arnaut, 2004; Cetina, 2016). En Brasil
se reporta el empobrecimiento y la desarticulacion de los contenidos, asi
como una menor duracion de la formacion en Pedagogia (Tanuri, 2000).
En Ecuador aparece por primera vez en 1969 una critica a la calidad de
las escuelas normales en un informe del Ministerio de Educacion (Luna,
2014). Esto también ocurrié en un informe del gobierno argentino en ese
mismo afio (Campoli, 2004). La proliferacion de escuelas normales de
baja calidad representaba un problema de tal gravedad que en Argentina,
Ecuador y Peru hubo intentos de cerrar muchas de esas escuelas (Diaz,
2011; Donaire, 2009; Luna, 2014). En Peru, el gobierno militar clausurd
muchas escuelas normales aduciendo su baja calidad, lo cual provocd una
reduccion notable en el numero de establecimientos: de 130 escuelas nor-
males en 1968 se pasd a 30 escuelas normales en 1976. Sin embargo, estas
fueron reabiertas en la década siguiente (Diaz, 2011).

Dado el exceso de escuelas normales de baja calidad, el ascenso a
nivel superior de la formacidon normal parecia una medida orientada en
la direccién correcta para solucionar tanto la oferta desproporcionada
como la calidad insuficiente. Los paises analizados llevaron la forma-
cion normal a nivel superior en distintos momentos. Chile lo concreté en
1967, y Argentina lo hizo dos afos después (Diker y Terigi, 1997; Fisch-
man, 2007a; Nufez, 1990; Nufez, 2007). Ecuador lo realizdé por etapas:
en 1974 las escuelas normales se convirtieron en institutos que brinda-
ban solo dos afios de especializacion en formacién docente y en 1991
se transformaron en los Institutos Superiores Pedagdgicos (ISP), que
ofrecian estudios de formacion docente de tres aflos (Abendafio, 2004;
Luna, 2014; Pareja, 1986; Puruncajas, 2011). En el caso de México, el
ascenso a nivel superior se dio en 1984; en Brasil se produjo recién en
1996, y en Colombia no ocurrié hasta 2008 (Arnaut, 2004; [IESA, 2012;
MEN, 2015; Tanuri, 2000). En Peru, en tanto, la formacion normal es de
nivel superior desde sus inicios.
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El ascenso de la educacién normal al nivel de educacién superior
no logro el objetivo de elevar la calidad de la formacion de los maestros
debido a que no estuvo acompaniado de mejoras fundamentales en la for-
macion, tanto en una transformacion real en recursos y contenidos como
en un cambio sustancial en los formadores de docentes (Arnaut, 2004;
Campoli, 2004; IIESA, 2012). En México hubo un intento de transforma-
cion significativa mediante la implementacion de un examen de admision
para incrementar la selectividad de las escuelas normales. Sin embargo,
rdpidamente se dio marcha atras por presiones del sindicato de maes-
tros (Barrera y Myers, 2011). Por otro lado, en Chile, luego de su ascenso
a nivel superior en 1967 e incluso después de haber sido traspasada por
completo a las universidades en 1973, la formacidon docente sufrid un tro-
piezo en 1981 cuando la dictadura militar decretd que no tenia que ser una
carrera de nivel universitario y busco trasladarla a los institutos técnicos.
Una década después, ese intento se detuvo y las universidades empezaron
a recuperar su participacion en la formacidn inicial docente, pero el dano
al prestigio de la profesidn ya estaba hecho (Avalos, 2004; NUfez, 2002).

Este libro se enfoca en la formacion normal destinada a los maestros de
primaria porqgue era la mayoritaria en la época. Sin embargo, lo que ocurrid
con la formacion de los docentes de secundaria no es tan diferente. Esta
empieza siendo de nivel superior, en institutos o, incluso, en universidades,
pero, tal como con sucedia con la formacidon normal, el prestigio de sus gra-
duados era menor al de otros egresados universitarios (Alban Goémez, 1990;
Nufez, 1990). Asimismo, la expansion de la formacion de docentes de secun-
daria también se dio sin cuidar su calidad (Arnaut, 1996; Junapla, 1979).

La expansion desmesurada de la formacidn docente, tanto para
primaria como para secundaria, se dio en un contexto de baja selectividad.
Como se ha sefalado antes, el crecimiento del nimero de docentes llegd
a ser mayor que el crecimiento de la matricula escolar (véase el grafico
2.5). Los escasos requisitos para acceder a la formacion docente hicieron
que esta fuera una opcidn accesible para sectores de la poblacidn que
aspiraban a tener mas educacion pero contaban con pocas oportunidades
de seguir otras carreras. En Peru se menciona que la expansion de las
escuelas normales en ciudades ubicadas fuera de la capital era, en
la practica, un medio para contentar a la poblacidén brinddndole una
ocupacion (Contreras, 2014). Asimismo, Guadalupe (2009) argumenta que
las politicas de contratacion de profesores en ese pais respondian, en gran
parte, a politicas sociales de empleo. En Colombia, en tanto, la mayor parte
delreclutamiento de las escuelas normales se daba entre las jovenes rurales,
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que carecian de alternativas (Ochoa, 1977). Hay datos que confirman que
la carrera de Educacion era, en general, mas accesible en Colombia y en
Peru. En 1975 la tasa de admision universitaria a la carrera de Educacion
en Peru era del 44%, pero para el resto de las carreras alcanzaba el 28%
(Arregui, 1990). En 1988, practicamente todos los aspirantes a estudiar
Educacion en Colombia conseguian cupo: tenia una tasa de admision del
98%, la mas alta de todas las carreras (Lucio y Serrano, 1982).

En un contexto de escasa regulacién de la educacién superior, pro-
liferaron los programas de formacion docente de baja calidad.® Dos de
los factores que contribuyeron a este proceso fueron el surgimiento con
fuerza de la modalidad a distancia y el rdpido aumento de la participa-
cién del sector privado en la educacion superior.

En tres de los paises analizados, Brasil, Chile y Colombia, se puede
documentar como la modalidad a distancia afecto la carrera de Educacion.
En Colombia, la politica publica mas clara para expandir la educacién supe-
rior fue la promocion de la modalidad a distancia a inicios de la década de
1980. En 1988 esta ya representaba el 16% de la matricula en educaciéon
superior. El fendmeno afectd en particular a la carrera de Educacién, ya
que alrededor del 60% de la matricula a distancia estaba conformada por
estudiantes en carreras de Educacion. Posteriormente, cuando el gobierno
colombiano se dio cuenta de que no se obtenian los resultados esperados,
comenzd a desalentar este tipo de formacion (Lucio y Serrano, 1982). En
Chile la modalidad a distancia también crecié de modo exponencial para
la carrera de Educacioén. Esto fue motivo de preocupacién para las auto-
ridades chilenas, pero recién en 2005 se tomaron medidas para cerrar los
programas a distancia (Avalos, 2014; UNESCO, 2012). La modalidad a dis-
tancia gané fuerza en Brasil a partir de 1996, cuando se la reconocio por ley
como una modalidad vélida y equivalente a otras (Lupion et al., 2010). Esto
afecta a la carrera de Educacién aun hoy. Actualmente, segun cifras del Ins-
tituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), casi un 40% de
los estudiantes de Educacion estd matriculado en programas de modalidad
a distancia, mientras que el porcentaje para las demas carreras es del 13%.

Por otra parte, el aumento de la participacion privada perjudicé a la for-
macion docente. Chile y Peru presentan casos extremos. En Chile, en 1981
el régimen militar autorizo la creacidn de universidades privadas sin depen-
dencia estatal e instituciones no universitarias denominadas institutos

3 Enlos paises de América Latina en estudio, los sistemas de aseguramiento de calidad
de la educacion superior aparecen recién en las décadas de 1990 y 2000 (DIA, 2017).
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Grafico 2.6 Participacion del sector privado en la matricula de educacion
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Fuente: Para Chile, Ministerio de Educacion de Chile (Mineduc); para Peru, Diaz (2008), Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), INEI (1992, 2013), Minedu (2004), Webb y Fernandez-
Baca (1991).

Notas: La participaciéon privada en Chile se define como la matricula en universidades privadas
sin aporte y en institutos profesionales (todos privados) sobre la matricula universitaria total, que
también incluye a las denominadas universidades tradicionales. Las universidades tradicionales son
aquellas que conforman el Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas (CRUCH). Se trata de
27 universidades (18 estatales y nueve privadas reconocidas por el Estado antes de 1981 o derivadas
de estas). La participacion privada en Peru se define como la matricula en universidades privadas e
institutos superiores pedagdgicos (ISP) privados sobre la matricula en el total de universidades e ISP.

profesionales (IP) y centros de formaciéon técnica (CFT). En estas nue-
vas instituciones no universitarias se permitia el lucro (Bernasconi y Rojas,
2003). En Peru, a inicios de los afos noventa se aprobaron normas que faci-
litaron la creacion de instituciones no universitarias y a mediados de esa
década se dictd un decreto que permitio la creacidon de universidades priva-
das con fines de lucro (Diaz, 2008; Ugarte y Martinez, 2009). Estas nuevas
instituciones tenian una baja selectividad, lo que sugiere menores estanda-
res de calidad. Datos recientes confirman esto. En las nuevas universidades
privadas chilenas el 47% de los estudiantes ingresd en 2016 sin necesidad
de rendir la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU), mientras que ese era
el caso para el 28% de los estudiantes en las universidades tradicionales.
De los estudiantes que rindieron la PSU, el puntaje promedio fue 560 pun-
tos en las nuevas universidades privadas y 597 puntos en las universidades
tradicionales. En 2013 la tasa de admisidn en Peru fue del 79% en las univer-
sidades privadas y del 18% en las universidades publicas.*

4 Los datos de selectividad de Chile son estimaciones propias elaboradas sobre la
base de datos INDICES del Consejo Nacional de Educacion (CNED) vy los datos de
Peru provienen del Ministerio de Educacion de ese pais (Minedu).
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El grafico 2.6 muestra el gran aumento de la participacion privada en
la matricula superior en estos dos paises. En Chile se incluye la matricula en
las nuevas universidades privadas y en los institutos profesionales privados®
y en Peru, la matricula en universidades privadas e institutos superiores
pedagdgicos privados.® En ambos paises la matricula en estas institucio-
nes privadas paso de representar menos del 30% del total de la matricula
en educacion superior a inicios de los aflos ochenta a representar cerca del
70% en 2013.

Este aumento de la participacion privada generd cambios en la com-
posicion de la matricula en formacidon docente en estos paises (véase el
grafico 2.7). Como se menciond antes, en Chile, el decreto de 1981 no solo
permitio la creacion de nuevas instituciones de educacidn superior sino que
también establecié que la formacion docente no era de nivel universitario.
Por lo tanto, la formacion docente se trasladd ampliamente a los institu-
tos profesionales, que para 1985 absorbian casi la mitad de la matricula en
formacion docente, mientras que para otras carreras estos institutos cap-
turaban solo el 13% de la matricula (panel A del grafico 2.7). El grafico 2.7
también muestra que esa diferencia desaparece hacia 1990 debido a que
ese afo el régimen militar revirtié su medida de 1981 y permitié que las
universidades ofrecieran nuevamente formacién docente (Avalos, 2004;
Nufez, 2002). Desde ese afio y hasta la actualidad, el porcentaje de la matri-
cula en universidades tradicionales es similar para la formacion docente y
para las otras carreras. Sin embargo, el dafio al prestigio docente ya se
habia producido, como lo sugiere el hecho de que la formacion docente es
menos selectiva incluso en las universidades tradicionales.’

En Peru, la flexibilizacidn de la creacion de los institutos superiores
pedagodgicos (ISP) a inicios de los aflos noventa provocd un aumento

5se excluyen los centros de formacién docente porque solo pueden brindar el titulo
de técnico de nivel superior. Los institutos profesionales y las universidades pue-
den ofrecer titulos profesionales. Los institutos profesionales podian proporcionar
el titulo docente hasta 2014 (actualmente estan terminando de formar a las ultimas
cohortes). A diferencia de las universidades, los institutos profesionales no pueden
entregar grados académicos.

6se excluyen los institutos superiores tecnoldgicos y las escuelas de formacion
artistica.

7 Segun datos del Departamento de Evaluacién, Medicidon y Registro Educacional
(DEMRE) de la Universidad de Chile, el puntaje promedio en la PSU de estudiantes en
universidades tradicionales (0 CRUCH) es 591 puntos para estudiantes de formacion
docente y 632 puntos para estudiantes de otras carreras. En universidades privadas
sin aporte los puntajes son 558 puntos y 598 puntos respectivamente.
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Grafico 2.7 Matriculados en educacién superior segun tipo de institucion
educativa
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(INEI), INEI (1992, 2013), Minedu (2004) y Webb y Ferndndez-Baca (1991).

Notas: Para Chile, las universidades tradicionales son aquellas que conforman el Consejo de Rec-
tores de las Universidades Chilenas (CRUCH). Se trata de 27 universidades (18 estatales y nueve
privadas reconocidas por el Estado antes de 1981 o derivadas de estas). Para PerU, el ISP se refiere
a Instituto Superior Pedagdgico.

exorbitante de los ISP privados: se paso de nueve ISP privados en 1990
a 226 ISP privados en 2005. Esta situacion transformo la matricula en
formacion docente, ya que mientras en 1985 la matricula en ISP privados
representaba el 3% de la matricula total en formacidon docente, para 1997
ya representaba el 26% y para 2003, el 37% (panel B del grafico 2.7).
La calidad de estas instituciones era menor que la de los ISP publicos.
En 2004, el 38% de ellos funcionaba en locales inadecuados. Ademas,
en general tenian ambientes muy reducidos para talleres y activida-
des culturales, y escaso material pedagdgico (Diaz, 2015). Asimismo, su
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selectividad era mucho menor: la tasa de admisidén a ISP privados en
2005 era del 76% en tanto que la tasa de admision a ISP publicos era del
54% (Diaz, 2008). Luego de que el gobierno peruano limitd la admisidn
a los ISP por su baja calidad, la matricula en estos institutos se redujo de
forma drastica y la matricula en universidades, sobre todo en las publi-
cas, aumentd tal como se puede observar en el panel B del grafico 2.7.
La participacion del sector privado en la formacién docente disminuyd
de manera considerable. Segun datos del Ministerio de Educacién del
Peru (Minedu) de 2015, el 41% de la matricula universitaria de formacion
docente se da en universidades privadas, mientras que para el resto de
las carreras ese porcentaje es del 70%. Sin embargo, al igual que en el
caso chileno, la formacién docente es menos selectiva en general, tanto
en universidades publicas como privadas.®

En general, los programas de formacién docente se expandieron
como una alternativa de educacion superior mas accesible para todos los
estudiantes (CVR, 2003; Diker y Terigi, 1997; Fischman, 2007a; Tovar et
al., 1989). Si bien algunas situaciones posteriormente se revirtieron, como
el crecimiento de la modalidad a distancia en Chile y Colombia y la explo-
sidn de los ISP privados en Perd, el dafio al prestigio de la profesion ya
estaba hecho. Es asi como se llega al escenario actual, donde la docencia
es una opcion de refugio para muchos jovenes y los estudiantes de menor
desempeio académico son los que siguen la carrera de Educacion.

El derrumbe de los salarios

La relajacion de las exigencias en la formacion docente ha sido uno de
los factores que han contribuido de manera notable no solo a la pérdida
de prestigio de la profesion sino también al menor interés de los jovenes
mas talentosos en elegir esta opciodn laboral. El otro elemento que ha
favorecido esta situacion es la caida en las remuneraciones que experi-
mentd la docencia desde fines de los aflos setenta y durante la década
de 1980. Como consecuencia de esto, el docente dejo de pertenecer
a la clase media para pasar a integrar los sectores populares, con baja
capacidad econdmica (Contreras, 2014). La caida en las remuneraciones

8 Datos del Minedu de 2015 muestran que la tasa de admisién en universidades publi-
cas es del 61% para los estudiantes de Educacidn, mientras que es del 18% para los
estudiantes de otras carreras. Las tasas de admisién en universidades privadas son
del 85% y del 70% respectivamente.
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Grafico 2.8 Evolucion de los salarios docentes en la segunda mitad del siglo XX
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Fuente: Para Argentina, Rivas (2004); para Chile, Rojas (1998); para Ecuador, Luna (2014); para
Peru, Saavedra (2004).

se debid también, al menos en parte, a la expansidon de la cobertura
escolar. Debido al creciente nuUmero de maestros, la presidon que los sala-
rios docentes ejercian sobre el tesoro publico era cada vez mayor, sobre
todo en épocas de crisis econdmicas.

Hacia comienzos de los afos ochenta muchos paises de América
Latina se sumergieron en una depresion econdmica que fue conocida
como “la crisis de la deuda”. Tras varias décadas de una expansion fis-
cal que incluyd, precisamente, el aumento de la cobertura educativa,
muchos paises de la regién ya no pudieron pagar las deudas adquiridas
con acreedores extranjeros (Bulmer-Thomas, 2014). Ante la contrac-
cidon econdmica de esos afos, muchos gobiernos optaron por recortar
el gasto social, y la educaciéon fue una de las areas que mas sufrieron
con la austeridad de los affios ochenta (Bulmer-Thomas, 2014; Duarte,
2003; Rivas, 2010; Rodriguez, 1992). Aunque las remuneraciones de los
docentes nunca habian sido altas, en esa década el profesorado lati-
noamericano experimentd una drastica reduccién de sus salarios en
términos reales (grafico 2.8).°

Esto provocd que la situacion econdmica de los docentes estu-
viera aun peor que antes en comparacion con la de otros trabajadores.
En Chile, los salarios reales de los maestros cayeron un 38% entre 1981
y 1990, mientras que las remuneraciones de todos los trabajadores en

% sin embargo, este no parece haber sido el caso en todos los paises. Por ejemplo, en
México la caida de los salarios fue contrarrestada con el pago de una “doble plaza”, lo
que esencialmente significaba pagar doble sueldo por doble jornada.
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general disminuyeron un 4% (Rojas, 1998). En Ecuador, el salario real
docente se deterioré en un 67% entre 1980 y 1990, mientras que para el
resto de los servidores publicos la caida fue del 21%. Luego de esta dras-
tica reduccion, el salario basico docente se convirtié en el mas bajo de los
servidores publicos (Carrera, 1990; Luma, 2014). En Argentina, la remune-
racion de una maestra con 24 afios de experiencia paso de representar el
68% de la remuneracion de una secretaria y el 51% de la remuneracion de
un jefe de contabilidad en 1975 a representar el 50% y el 17% de la remu-
neracion de dichos trabajadores, respectivamente, en 1988 (Montero y
Maraviglia, 1989). En Perd, en tanto, la remuneracién de los docentes con
respecto a la de los trabajadores del sector privado en 1990 alcanzaba la
mitad de lo que era en la década de 1960 (Saavedra, 2004).

Dos casos muestran que el interés por la carrera docente disminuyd,
al menos por un periodo, a consecuencia del deterioro del prestigio de la
profesion. Un primer caso es el de la Ciudad de Buenos Aires, donde la
matricula para estudiar Educacion cayd en un 40% entre 1982 y 1994 (Fisch-
man, 2007a). El segundo ejemplo corresponde a Chile. Datos del Ministerio
de Educacidén de ese pais (Mineduc) muestran que en 1983 el porcentaje
de los matriculados en educacidn superior que optaron por formarse en
docencia alcanzo el 22%, y solo siete afios después cayo al 11%. Aunque es
necesario aclarar que en el caso de este pais, la década de los ochenta fue
marcada ademas por el derrumbe de los salarios docentes, por el decreto
del ano 1981 del gobierno militar que establecié que la formacién docente
ya no fuera una carrera de nivel universitario (Avalos, 2004; Nufez, 2002).

De esta manera se conjugaron dos factores que afectaron el pres-
tigio y el atractivo de la profesién docente: la pérdida de ingresos vy la
baja calidad percibida de su formacion. Sin embargo, salvo para algu-
nos periodos, el numero de docentes continuaba aumentando de forma
sostenida.’© éCOdmo se puede explicar este incremento sostenido del
numero de docentes en el marco del creciente desprestigio de la pro-
fesion en cuanto a su nivel salarial y a la calidad de su formacién? Si

10 Segun la informacidn disponible para México y Peru, este aumento fue considerable-
mente mayor que el aumento de la poblacién econdmicamente activa (PEA) ocupada.
Entre 1950 y 1987, el numero de docentes publicos en Peru crecid a una tasa media
anual del 5,2%, mientras que la PEA ocupada de ese pais crecié a una tasa media
anual del 2,6% en el mismo periodo (Saavedra, 2004). Datos de la Secretaria de Educa-
cion Publica (SEP) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) de México
muestran una situacion similar: entre 1950 y 1990 la tasa media anual de crecimiento
del nimero de docentes mexicanos fue del 5,8% y la de la PEA ocupada fue del 2,6%.
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bien hay caracteristicas de la profesién docente que pueden hacerla
una opciodn atractiva, como la mayor estabilidad del empleo y la jornada
laboral mas corta, no se puede descartar que estas dos tendencias ten-
gan su origen en los cambios en las caracteristicas de quiénes deciden
ser docentes. Como se menciond, la profesion docente aparecid como
una opcidn accesible para aquellos con pocas oportunidades de seguir
otras carreras. Cabe esperar que los jdvenes mas talentosos ya no se
interesen por la carrera docente.

De este modo, el prestigio social del que solia gozar el maestro se
esfumod en menos de un siglo. Los beneficios laborales de los que suelen
gozar hasta el dia de hoy los maestros —como la estabilidad laboral y
los tiempos de descanso superiores a los de otras profesiones— no han
sido suficientes para frenar este deterioro. Asi, la expansion de la escola-
rizacion, que ha sido uno de los grandes éxitos de América Latina en las
ultimas décadas, también trajo consigo un menor interés de los jévenes
mas talentosos por convertirse en docentes.

Como afirman en un trabajo los expertos Emilio Tenti Fanfani y
Cora Steinberg, “los sistemas educativos, al privilegiar la expansidon de
la escolarizacion sin invertir lo necesario en la formacion de los docen-
tes, ni en salarios y condiciones de trabajo, han contribuido primero a
la decadencia del oficio para luego denunciar su ‘baja calidad’. Quiza
una adecuada comprension del proceso que desencadend esta situa-
cion permitiria ver que en muchos casos los profesores también fueron
victimas de un proceso que en gran medida los trasciende” (Tenti Fan-
fani y Steinberg, 2011).






Capitulo , .
P Como los cambios en

el mercado laboral
femenino alejaron
de la docencia a las
mejores candidatas

Dadas las oportunidades educativas y laborales, la mayoria de las mejores
candidatas ya no quiere ser profesora.

n segundo factor que podria explicar el deterioro que ha sufrido

la profesidon docente puede hallarse en los cambios que ha expe-

rimentado el mercado laboral femenino de América Latina. Desde
el punto de vista histérico, la docencia ha sido una profesién princi-
palmente femenina. Pero a medida que las opciones laborales para las
mujeres se han ido ampliando, es probable que muchas de las mas talen-
tosas o mas motivadas se hayan alejado de esta carrera. Es innegable que
estos avances hacia la igualdad de género son muy positivos, pero han
traido consigo retos importantes para la profesion docente. Estudios para
Estados Unidos aportan evidencia sobre la relevancia de las oportunida-
des laborales de las mujeres para la capacidad de la profesion docente de
atraer a las mujeres mas talentosas (Bacolod, 2007; Corcoran et al., 2004;
Hoxby y Leigh, 2004).

A principios del siglo XX los sistemas escolares atraian a buenas
candidatas a la profesidon docente porque era casi la Unica opcidon para
una mujer profesional. En la actualidad, la docencia compite con otras
profesiones de alta remuneracion —abogacia, ingenieria, medicina— en
las cuales las mujeres mas talentosas optan por trabajar en virtud de
una combinacién de beneficios pecuniarios, beneficios no monetarios
y prestigio profesional. Este proceso de involucramiento mas activo de
la mujer en el mercado laboral en América Latina tomd tiempo y en la
mayoria de los paises de la regién la segmentacién de las mujeres a dife-
rentes carreras ocurrio recién en las Ultimas tres décadas.
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La situacién de la mujer en los inicios de la profesién docente:
estigma social del trabajo femenino y acceso limitado de las
mujeres a la educacién

A principios del siglo XX la mayoria de las mujeres permanecia en el
hogar, y las que participaban en el mundo laboral cargaban con cierto
estigma. Muchas de las mujeres trabajadoras se insertaron en el mercado
laboral mas por necesidad que por opcidén, en funciones mal remune-
radas, como personal de servicio doméstico o empleadas industriales,
realizando trabajos repetitivos, peligrosos y en condiciones precarias
(Bosch, 2012; Lobato, 2013). A modo de ejemplo, el grafico 3.1 mues-
tra la distribucion de la fuerza laboral femenina en la Ciudad de Buenos
Aires, en Argentina, y en la ciudad de Concepcidn, en Chile, a inicios del
siglo XX. En ambas ciudades las mujeres trabajadoras se desempefiaban
mayoritariamente como personal de servicios (empleadas domésticas,
cocineras, etc.) o como empleadas industriales (costureras, lavanderas,
planchadoras, etc.). Asimismo, en México, a fines del siglo XIX, el 70% de
la fuerza laboral femenina estaba concentrada en las industrias textiles
y tabacaleras (Porter, 2016).

Debido al contexto social y a la naturaleza del trabajo de las muje-
res, existia un fuerte estigma social respecto del trabajo femenino, sobre
todo para las mujeres casadas. La mayoria de las mujeres que trabaja-
ban en aquella época era soltera, joven o de bajo nivel socioecondmico.
El trabajo femenino se consideraba un medio de supervivencia en lugar
de una opcidn para hacer una carrera (Porter, 2016; Zarate y Godoy,
2005). Los pocos dmbitos donde se permitié una mayor participacion
de la mujer fueron las bellas artes y el conservatorio, en el caso de la
élite; o en labores relacionadas con la docencia y la salud, como enfer-
meras y auxiliares, para las mujeres de clase media (Mauro et al., 2009;
Gonzalez, 2009).

El sistema educativo en el siglo XIX y al principio del siglo XX tam-
poco incentivaba el desarrollo educacional y profesional de las mujeres.
Desde el surgimiento del sistema de educacién publica en América
Latina se dio menor prioridad a la educacion de las mujeres que a la
de los hombres. Por ejemplo, en Colombia se menciona explicitamente
que, alrededor de 1830, por cada ocho escuelas de educacion primaria



CAMBIOS EN EL MERCADO LABORAL FEMENINO 59

Grafico 3.1 Distribucion de la fuerza laboral femenina

Panel A. Buenos Aires, Argentina Panel B. Concepcion, Chile
1914 1920
En labores
manuales/ Cocineras/
industriales criadas
En servicio @
. Costureras
domeéstico
Profesoras ‘ % Lavanderas @
Comerciantes . 3% Comerciantes @
En salud ® 1% Profesoras @

Fuente: Para Argentina, Gil (1970); para Chile, Brito y Vivallos (2011).
Notas: Las ocupaciones industriales de la época incluian costureras y lavanderas. En el caso del
panel B, los porcentajes no suman 100% porgue un 16% corresponde a ocupaciones no clasificadas.

para nifos habia solo una para nifas (Ahern, 1991). En 1810, el procer
argentino Manuel Belgrano destacaba en un articulo que el objetivo de
la instruccion de la mujer era desarrollar las virtudes morales y sociales
de sus hijos (Solari, 1991).

La participacion femenina en la educacidn secundaria era muy
limitada. Para las nifas de las clases pudientes existian profesores parti-
culares y algunas escuelas de élite, pero las niflas y las jovenes de sectores
medios y bajos quedaban al margen del sistema educativo (Goestchel,
2007; Solari, 1991). Esta situacion concuerda con el contexto social de
la época, pues en sus inicios la enseflanza secundaria estaba destinada
sobre todo a aquellos que pretendian seguir estudios superiores, los
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cuales originalmente estaban prohibidos para las mujeres y luego mos-
traban una escasa participacion femenina. Por ejemplo, en Brasil, si bien
las mujeres podian acceder a la educacion primaria desde 1827, no fue
hasta 1858 que se abrid el primer colegio secundario para mujeres, mien-
tras que la enseflanza superior estuvo reservada para los hombres hasta
1879 (Demartini y Antunes, 1993; Gvirtz y Beech, 2008). En general, en
América Latina la educacion superior estuvo vedada para las mujeres
durante la mayor parte del siglo XIX, y solo cinco paises latinoamericanos
incorporaron mujeres a la universidad a fines de ese siglo: ademas de Bra-
sil, también lo hicieron Argentina, Chile, Cuba y México (Palermo, 2006).

El grafico 3.2 muestra las brechas de género en anos de escolari-
dad en cinco de los paises estudiados. A fines del siglo XIX las mujeres
tenian menos de la mitad de los aflos de escolaridad que los hombres
(con excepcion de Chile, donde tenian alrededor de la mitad). En los 40
afnos siguientes, mientras esta brecha se cerraba en estos cinco paises, la
participacion femenina en educacion siguié siendo mucho mas limitada
comparada con la masculina. Por ejemplo, en Brasil y México, en 1930 las
mujeres todavia tenian alrededor de un 30% menos de aflos de escolari-
dad que los hombres. En Peru tenian la mitad.

En este contexto, la formacién docente, de nivel secundario en esa
época (salvo en Peru, donde era de nivel superior), fue una de las pocas
opciones para las mujeres que querian seguir estudiando después de
la primaria. Por ejemplo, en México, a comienzos del siglo XX, la par-
ticipacion femenina en la mayoria de las carreras era muy baja, con la

Grafico 3.2 Anos de educaciéon promedio de las mujeres con respecto a los
hombres
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Cuadro 3.1 Participacion femenina en carreras seleccionadas a inicios del

siglo XX
Panel A Panel B
Porcentaje de trabajadores en carreras Porcentaje de matriculados en carreras
seleccionadas que son mujeres, seleccionadas que son mujeres,
Chile México D.F.

Afio: 1907 1920 Ao: 1900
Pedagogia 50,1% 65,0% Pedagogia 91,0%
Enfermeria 0,0% 61,2% Bellas Artes y Conservatorio 31,9%
Quimica y Farmacia 0,0% 10,3% Administracion 17,2%
Medicina y Odontologia 1,2% 6,3% Medicina 5,0%
Derecho 0,2% 0,7% Ingenieria 0,0%
Arquitectura e Ingenieria 0,0% 0,0% Agricultura 0,0%
Agronomia y Veterinaria 0,0% 0,0%

Fuente: Para Chile, Mauro et al. (2009); para México, Gonzalez (2009).

Notas: En el panel A se reporta la participacidén femenina en el mercado laboral en estas carreras. En
el panel B se reporta la participacidon femenina en la matricula superior de estas carreras (excepto
Pedagogia, que era de nivel secundario).

excepcion de bellas artes, el conservatorio (ambos asociados a la élite) y
la docencia. Casi no habia mujeres matriculadas en programas de inge-
nieria, agricultura y medicina. En Chile, a inicios del siglo XX, Pedagogia
era practicamente la Unica carrera que cursaban las mujeres. Hacia 1920,
la participacion femenina se acentua en Pedagogia y ademds aumenta
en las carreras relacionadas con las ciencias de la salud, especialmente
enfermeria (con una presencia femenina del 61%), quimica y farmacia
(el 10%) y medicina y odontologia (el 6%). Las carreras de ingenieria,
agronomia, medicina y derecho continuaban siendo casi exclusivamente
masculinas (cuadro 3.1).

A medida que avanzaba el siglo XX la docencia seguia siendo la
opcidén predominante de las mujeres. En Argentina, en 1940, las mujeres
constituian solo el 17% de la matricula en la modalidad general de secun-
daria (aquella destinada a preparar jovenes para estudios superiores)
y en Brasil, Chile y Colombia representaban entre el 37% y el 45%. Sin
embargo, eran mayoria en la modalidad normal de la educacién secun-
daria (grafico 3.3).

! Como se menciond anteriormente, en los inicios de la profesion docente la forma-
cién de los futuros maestros se realizaba en la secundaria. La modalidad normal de
la educacién secundaria correspondia a la formacion docente en las escuelas norma-
les de la época.
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Grafico 3.3 Matricula femenina en educacion secundaria, 1940
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Fuentes: Para Argentina, Chile y Colombia, UNESCO (1971a); para Brasil, Barroso y Mello (1975).

A inicios del siglo XX la fuerza laboral femenina se concentraba en tra-
bajos manuales, y la docencia fue, durante décadas, una de las pocas
opciones para aquellas mujeres que querian estudiar después de la pri-
maria y convertirse en profesionales. Por citar un caso famoso, en Chile
la poeta Gabriela Mistral (1889-1957) fue educadora de primaria en pue-
blos rurales gran parte de su vida profesional, y en 1945 recibioé el Premio
Nobel de Literatura.

Que una mujer fuera maestra de escuela era aceptado socialmente,
en parte porque se podia entender como una extensidn del espacio
doméstico y la crianza de los hijos. Dada la vision dominante a inicios del
siglo XX, segun la cual el rol principal de la mujer era el cuidado de los
ninos, la docencia era vista como una carrera “natural” para las mujeres
(Demartini y Antunes, 1993). Se tenia la idea de que una maestra debia
ser una madre sustituta que con bondad y afecto estimulara el aprendi-
zaje en sus alumnos (Yeager, 2005).

Esta visidon estaba presente en los discursos de las autoridades de
la época. A fines del siglo XIX, Domingo Faustino Sarmiento (1811-1888),
influyente educador y presidente argentino, sostenia: “La mision de la
mujer como educadora le estd sefalada por la naturaleza, porque ella
tiene mas corazon, porque, virgen o matrona, lleva en su seno el instinto
maternal” (Solari, 1991). De forma similar, en 1881 el inspector gene-
ral de Instruccion Primaria en Chile José Abelardo Nufez (1840-1910)
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fundamentaba en los siguientes términos la creacion de escuelas prima-
rias mixtas con docentes mujeres: “Se quiso, en primer lugar, favorecer
la ocupacion de la mujer en el campo de la instruccion primaria, tal como
se hace en los paises mds adelantados de Europa y América, porque
estd averiguado que la mujer relne condiciones mas ventajosas que el
hombre, bajo el punto moral y social, para dirigir la educacion e instruc-
ciéon elemental de los niflos” (Egafa et al., 2000).

Latendencia alafeminizacion de la carrera docente también fue alentada
desde la legislacidon debido a que, como las mujeres estaban dispuestas
a aceptar salarios mas bajos que los hombres, su reclutamiento masivo
para la educacién publica era econdmicamente mas rentable para los
gobiernos. En virtud de que las opciones profesionales para las muje-
res eran limitadas y de que en esa época sus ingresos eran considerados
complementarios al ingreso familiar, las mujeres docentes aceptaban
sueldos menores que los hombres docentes. Asimismo, se pensaba que
las mujeres accederian a ser docentes a pesar de los salarios mas bajos
por su supuesta “vocacidon” natural para la profesiéon. Por su parte, para
los hombres, que contaban con oportunidades de trabajo mas diversas
y lucrativas, la profesién docente no resultaba tan atractiva (Demartini
y Antunes, 1993; Fischman, 2007b; Rabelo y Martins, 2010; Solari, 1991).
En Chile, a mediados del siglo XIX en las memorias del Ministerio
de Justicia, Cultura e Instruccidon Publica se sefialaba que el sueldo de
maestro era percibido como uno de los sueldos mas bajos que un hom-
bre podia ganar: “Treinta pesos mensuales, menos de lo que gana un
albafil; mucho menos de lo que gana un carpintero; es menos de lo que
suele ganar un sirviente, a quien se da casa y comida”. En cambio, para
las mujeres esos mismos 30 pesos mas la vivienda otorgada representa-
ban la maxima remuneracion a la que podian aspirar: “Es el primero de
los sueldos que una mujer puede ganar en Chile. No hay industria alguna
que dé a la mujer esas ganancias mensuales” (Pefla, 2000). En Argen-
tina, en 1858 el educador Sarmiento apoyaba las escuelas normales de
mujeres debido a que las mujeres son mas permanentes en el ejercicio
de su profesidon pues “no tienen como los hombres ocupaciones mas
productivas que las que les proporciona la ensefianza” (Birgin, 1999).
Ante estas circunstancias habia motivos politicos para feminizar la
docencia con el objetivo de disminuir los costos de la expansion de la
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educacion publica. En Chile, en el Boletin de Instruccion Publica de 1873
se sefalaba: “Confiando a las mujeres el preceptorado de las escue-
las elementales podriamos pasar todavia algunos afios sin necesidad
de imponer nuevamente gravamenes al erario”. En Argentina, en 1858
Sarmiento declaraba que la “politica educativa serd menos cara con
ayuda de las mujeres” (Birgin, 1999).

En esta época se aprobaron distintas leyes que apoyaron la femini-
zacion de la docencia. En Argentina, la Ley de Educaciéon Comun 1420
de 1884 establecid que se debia asignar docentes mujeres a la ense-
Aanza de los niflos de los primeros grados, y en 1892 se suspendieron
las becas a hombres para seguir estudios en escuelas normales (Diker y
Terigi, 1997; Fischman, 2007a). En Chile, a partir de 1881 la instruccion en
escuelas primarias de nifas y mixtas solo podia ser brindada por maes-
tras. Asimismo, en Colombia la instruccion de las jévenes fue confiada
exclusivamente a maestras desde 1904, mientras que la de los varones
también podia estar a cargo de las maestras siempre y cuando estos
fueran menores de 12 anos (Helg, 1987; Monsalve, 1998). En 1943, en Rio
de Janeiro, Brasil, se prohibid la admision de hombres en el Curso Nor-
mal del Instituto de Educacion (Rabelo y Martins, 2010).

Fue asi como en la primera mitad del siglo XX la docencia se con-
virtié rapidamente en una profesiéon con un componente femenino
mayoritario. En Argentina, entre 1921y 1961, la participacion de las muje-
res en el total de docentes de secundaria se incrementdé del 34% al 64%
(Donaire, 2009). De manera similar, en la provincia de Concepcion, en
Chile, el porcentaje de mujeres docentes pasd del 39% en 1895 al 72% en
1930 (Brito y Vivallos, 2001). Y en 1925 en Peru las dos terceras partes de
los maestros en escuelas eran mujeres (Contreras, 2014). A mediados del
siglo XX la participacion de las mujeres en los programas de Pedagogia
superod el 80% en paises como Argentina y Brasil, y borded entre el 60%
y el 70% en paises como Chile, Colombia, Ecuador y México (Barroso y
Mello, 1975; UNESCO, 1971).

Expansién de oportunidades laborales para las mujeres y
mayor acceso a la educaciéon

A partir los afos sesenta y setenta, cuando América Latina empezé a
industrializarse, se abrieron nuevas oportunidades laborales para las
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mujeres. En Argentina, por ejemplo, el rapido crecimiento de las finanzas,
los servicios y el comercio permitié que desde mediados del siglo XX las
mujeres educadas accedieran a oportunidades de trabajo administrativo
mejor remunerado (Saitu, 1980). En paralelo, las mujeres comenzaron a
alcanzar mayores derechos, entre ellos el sufragio. Asimismo, uno de los
cambios mas importantes fue que cada vez mas mujeres accedieron a la
educacidn superior, y con ello a labores mejor remuneradas.

A mediados del siglo XX hubo una expansién de la participacion
femenina en los trabajos no manuales, lo cual sugiere una mejora en las
oportunidades laborales de las mujeres. De acuerdo con Goldin (2006),
estos empleos estaban desprovistos del estigma social del trabajo de la
mujer y por eso facilitaron la incorporacion de la mujer al mercado labo-
ral. Por ejemplo, en Argentina aumentd sustancialmente la cantidad de
mujeres en puestos como empleados de oficina, profesionales y técnicos,
e incluso gerentes. La participacion femenina en estas ocupaciones paso
del 25% en 1960 al 35% en 1982 y al 54% en 2016 (véase el grafico 3.4)
(Munoz, 1988). En Chile, también se observa el mismo fendmeno: hoy mas
de la mitad de los trabajadores en ocupaciones no manuales son mujeres,
mientras que en 1940 esta cifra era solo un poco mas de un tercio.

Larrafaga (2006) analiza los factores que inciden en el aumento
de la participacion laboral de las mujeres jovenes en Chile. Encuentra
que esta se incrementd fuertemente entre 1958 y 2003 y que este incre-
mento es muy diferente para las mujeres segun tengan hijos o no. Las
mujeres sin hijos ya tenian una participacion laboral bastante alta al

Grafico 3.4 Participacion femenina en ocupaciones no manuales
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inicio del periodo y esta solo aumenta 11 puntos porcentuales hacia el
final del periodo. Esto puede deberse a que era menos probable que
estas mujeres estuviesen casadas, razén por la cual trabajar era mas
una necesidad. Por otro lado, las mujeres con hijos tenian una participa-
cion laboral menor al inicio del periodo. Dado que era mas probable que
estas mujeres estuvieran casadas, su menor participacion laboral puede
deberse en parte al estigma social del trabajo de las mujeres casadas en
virtud del rol tradicional del marido como proveedor (Goldin, 2006).2
Sin embargo, su participacion sube sustancialmente durante el periodo
de analisis (en alrededor de 25 puntos porcentuales), lo cual sugiere una
progresiva relajacion del estigma social.

Esta transformacion del mercado laboral femenino no es exclusiva
de Argentina o Chile, sino que es un fendmeno generalizado en América
Latina y el Caribe. Chioda (2016) utiliza informacion de 10 paises de la
region y encuentra que, en promedio, la participacion laboral femenina
pasd del 21% a inicios de los anos sesenta al 67% a inicios de la década
de 2000. Para poner esta informacion en perspectiva es util sefalar
gue este aumento de la participacion laboral femenina en la regién a lo
largo de 40 afios es comparable a la que experimentd Estados Unidos
en 100 afos (entre 1890 y 1990). Asimismo, tal como ocurrid en Esta-
dos Unidos casi 30 afios antes, el incremento fue mucho mayor para las
mujeres casadas. Esta transformacion de la participacion laboral de las
mujeres latinoamericanas vino acompafada por cambios en las percep-
ciones sociales sobre el rol de la mujer. De acuerdo con varias rondas de
la Encuesta Mundial de Valores, las percepciones de hombres y muje-
res de la region se volvieron mas igualitarias en las Ultimas décadas, lo
cual esta en linea con la relajacion del estigma social contra el trabajo
femenino.3

2 Larrafiaga (2006) utiliza datos mas recientes de encuestas de hogares que cuentan
coninformacion del estado civil para mostrar que la relacion entre participacion labo-
ral y nimero de hijos depende en forma importante del estado civil de las mujeres.

3La region también experimentd una sostenida caida en la tasa de fecundidad
desde fines de los aflos sesenta. Sin duda, esto también contribuyd al aumento de
la participaciéon laboral femenina pero no aminora el rol crucial que tuvieron las
transformaciones de las percepciones sociales y la aparicion de trabajos mas atrac-
tivos para las mujeres. La caida de la tasa de fecundidad parece haber tenido un rol
menor por varias razones. En primer lugar, antes de 1960 era el estado marital, y no
la presencia de hijos en el hogar, 1o que predecia en mayor medida la participacion
laboral femenina. En segundo lugar, el incremento de la participacion laboral de las
mujeres latinoamericanas fue impulsado por las mujeres casadas. En ese contexto,
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Como se ha sefnalado antes, la participacion femenina en trabajos
no manuales, como gerentes, profesionales y técnicos, y empleados de
oficina, crecid. Asimismo, los datos de las encuestas de hogares indi-
can que la participacién laboral femenina aumenté rdpidamente en las
profesiones de mas alta remuneracion (grafico 3.5). Esto ocurre para
cuatro de los cinco paises analizados. En Brasil la proporciéon subié de
un tercio en los aflos noventa a casi la mitad en la actualidad. La parti-
cipacién femenina mejord en todas las ocupaciones en esta categoria
en los ultimos 25 afos (entre 6 y 34 puntos porcentuales). Por ejemplo,
mientras en 1990 solo el 24% de los profesionales brasilefos en adminis-
tracion, economia y contabilidad era mujer, hoy las mujeres representan
casi el 60% de esta fuerza laboral. Si bien en Chile la participacion labo-
ral femenina en las ocupaciones de remuneracion alta es bastante mas
baja cuando se compara con Brasil, la tendencia es similar, aunque varia
segun las ocupaciones. Por ejemplo, en el mismo periodo, el porcentaje
de mujeres en las profesiones vinculadas con fisica, quimica, matema-
ticas e ingenieria casi se duplica (del 13% al 24%) y mas que se duplica
en derecho (del 22% al 49%). También la participacion femenina en las
ocupaciones relacionadas con administraciéon, economia y contabilidad
pasa de un tercio en 1990 a la mitad en la actualidad.

En México y Peru el aumento de mujeres en las ocupaciones de
remuneraciones altas es menos marcado que en los demas paises: 9
puntos porcentuales y 5 puntos porcentuales, respectivamente. En
ambos paises disminuyd la participacion femenina en las ocupaciones
relacionadas con fisica, quimica, matematicas e ingenieria, pero mejord
en alrededor de 10 puntos porcentuales en las ocupaciones relacionadas
con biologia y salud. También hubo mejoras en la participacion femenina
en ocupaciones juridicas (13 puntos porcentuales en México y 4 pun-
tos porcentuales en Perl) y ocupaciones vinculadas con administracion,
economia y contabilidad (5 y 6 puntos porcentuales respectivamente).
En Ecuador existen datos desde 2000 en adelante. En este periodo la
participacion femenina se incrementd en 10 puntos porcentuales en
ocupaciones relacionadas con fisica, quimica, matematicas e ingenieria

probablemente el papel de la caida de la fecundidad en la region fue limitado, ya que
se produjo sin que significara cambios mayores en las dindmicas de matrimonio. Ade-
mas, las mujeres casadas alcanzaban las mayores tasas de participacion laboral entre
cinco y 10 anos después que las mujeres solteras, con lo cual cabe deducir que solo
posponian su participacion unos afnos después de tener hijos (Chioda, 2016).
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Grafico 3.5 Porcentaje de profesionales con remuneraciones altas que son
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Fuente: Célculos propios basados en encuestas de hogares. Las encuestas de hogares utilizadas
son PNAD para Brasil, CASEN para Chile, ENEMDU para Ecuador, ENIGH para México y ENAHO
para Peru.
Notas: Los afios de los periodos fueron seleccionados para lograr un nimero adecuado de obser-
vaciones, lo cual puede variar de pais a pais. Las profesiones de alta remuneracién se seleccionaron
segun los ingresos promedio, e incluyen las profesiones relacionadas con Ciencias Naturales, Inge-
nieria, Derecho, Administracion, Economia y Contabilidad.
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y en 7 puntos porcentuales en las vinculadas con derecho, administra-
cién, economia y contabilidad.

Este aumento de la participacidon femenina en profesiones de alta
remuneracion pudo darse gracias al creciente acceso de las mujeres a
mayores niveles de educacion. Hacia inicios del siglo XXI, su participa-
cion en la matricula superior es similar o mayor a la de los hombres en
los siete paises estudiados (grafico 3.6). Sin embargo, las trayectorias
son bastante distintas entre los paises. En Colombia, en 1940 solo el 3%
de la matricula total en educacion superior era femenina, y llegd a mas
de la mitad en menos de 50 afios. En Chile el crecimiento de la matri-
cula femenina fue mas lento: ya en 1940 uno de cuatro estudiantes era
mujer, pero se demord 70 aflos para que las mujeres representaran la
mitad de la matricula de educaciéon superior. En Argentina y Brasil la
participacion femenina constituia la mitad de la matricula al principio de
los aflos ochenta. En cambio, en Ecuador, México y Peru las mujeres solo
representaban un tercio de la matricula en 1980, y llegaron a constituir la
mitad recién en el cambio de milenio. Hoy en Argentina, Brasil y Ecuador
la matricula femenina representa mas del 56% del total.

Grafico 3.6 Participacion femenina en la educacién superior
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Fuente: Para Argentina, UNESCO (1971b); para Brasil, Barroso y Mello (1975); para Chile, PIIE (1984);
para Colombia, Ochoa (1977); para Ecuador, Junapla (1979), OEl y Ministerio de Educacién y Cultura
del Ecuador (1994); para Peru, Garavito y Carrillo (2004). Para todos los paises, UNESCO UIS.Stat.
Nota: En los casos de Chile (1940-60) y Peru (1960) se trata del porcentaje de mujeres en la matri-
cula universitaria, no en la matricula superior.
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Si bien la distribucion de la matricula en las distintas areas de
especializacion aun dista de ser equitativa, la presencia de mujeres
matriculadas en carreras universitarias que antes se consideraban de
dominio masculino también se ha incrementado de manera considera-
ble. Por ejemplo, hoy en varios paises de América Latina se matriculan
mas mujeres que hombres en la carrera de Derecho. En Argentina la
participacion femenina en la matricula superior en la carrera de Derecho
paso del 29% en 1957 al 52% en 2010; en Brasil subiod del 12% en 1956 al
40% en 2000, y en Chile dicha participacion crecid del 3% en 1960 al
52% en 2014 (grafico 3.7). Incluso en estudios superiores que todavia se
consideran principalmente masculinos, como las ingenierias, en la actua-
lidad las mujeres representan hasta el 30% de los matriculados. Mientras

Grafico 3.7 Porcentaje de matriculados en carreras prestigiosas
seleccionadas que son mujeres
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Fuente: Para Argentina, Ministerio de Educacion, UNESCO (1971a y 1971b), Wilkie y Guadalupe
(1997) y UNESCO UIS.Stat; para Brasil, Barroso y Mello (1975), Guedes (2008) y UNESCO UIS.Stat;
para Chile, Meller (2010) y Ministerio de Educacién.

Notas: Debido a la falta de informacién para todos los aflos en las dreas seleccionadas, los afos
varian segun el pais. Para Argentina, los datos corresponden a 1957, 1980 y 2010 (excepto para
Derecho, que es 2004). Para Brasil, a 1956, 1970 y 2014 (excepto para Derecho, que es 2000). Para
Chile, los afios correspondientes son 1960, 1982 y 2014 (excepto para Ingenieria, que es 1992).
*Denota que el dato no corresponde al periodo indicado, sino a 1992.
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gue en los afos cincuenta menos del 4% de los estudiantes de Ingenieria
en Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, México y Peru era mujer, hoy la
presencia femenina alcanza mas de un tercio de los estudiantes en dicha
carrera (y alrededor de un cuarto de la matricula en Ecuador).

Cambio en la composicion de las docentes

Es importante resaltar que, a pesar de estas tendencias recientes, la
docencia sigue siendo una profesion mayoritariamente femenina. Las
mujeres constituyen mas del 60% del profesorado latinoamericano, una
proporcién que casi no ha cambiado en las ultimas tres décadas. Sin
embargo, ha caido en importancia como una carrera profesional para
mujeres egresadas de la educacidon superior, pues el porcentaje de
mujeres profesionales que son docentes ha disminuido en casi todos
los paises estudiados. Al mismo tiempo, el porcentaje de mujeres pro-
fesionales que perciben remuneraciones altas ha aumentado (véase el
grafico 3.8).

Habiendo aun una mayoria de mujeres docentes y a la vez un por-
centaje cada vez mas amplio de mujeres con salarios altos, ése puede
inferir un cambio en la composicién del profesorado femenino? La evi-
dencia empirica disponible sugiere que si. Mientras hace varias décadas
la mayoria de las mujeres profesionales entraba en la carrera docente,
hoy la mayoria de las que terminan la educacidon superior trabaja en
otras profesiones. Como se ha visto en el capitulo anterior, esto se da en
un contexto donde la docencia ha perdido prestigio y no se ha cuidado
la calidad de la formacién docente. Es probable, entonces, que las muje-
res mas talentosas se hayan alejado de la docencia y estén optando por
carreras profesionales mas lucrativas y atractivas.

En conjunto, la evidencia presentada en esta primera parte del libro
sugiere que el acelerado aumento de la cobertura escolar y los cambios
en la profesion docente impactaron en el prestigio y atractivo de esta
profesion. Ademas, al abrirse nuevos y mejores horizontes educativos
y laborales para las mujeres, la profesién docente perdid atractivo para
muchas mujeres talentosas.

En los siguientes capitulos se ofrece un analisis de las politicas publi-
cas implementadas en la regién que buscan aumentar la calidad y el
estatus de los docentes.
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Grafico 3.8 Mujeres docentes y mujeres con remuneraciones altas, como
porcentaje del total de mujeres profesionales
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Fuente: Calculos propios basados en encuestas de hogares. Las encuestas de hogares utilizadas
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Capitulo

Reformas a las
carreras docentes
en América Latina

omo se ha analizado en la primera parte del libro, la docencia ha

perdido prestigio en el Ultimo siglo y ha alejado a los jovenes mas

talentosos de la carrera docente. Esto contribuye a que la efec-
tividad de los profesores se mantenga estancada o, incluso, que haya
disminuido. En lineas generales, los gobiernos de la regién han compar-
tido este diagndstico, y algunos han comenzado a implementar reformas
a la carrera docente, entendida como el régimen legal que regula el
ejercicio de la profesién, estableciendo normas para el ingreso, la per-
manencia, la movilidad y el retiro de los docentes en el sector publico
(Cuenca, 2015).

Segun Cuenca (2015), existen dos generaciones de regulaciones
sobrelas carreras docentes en América Latina. Entre 1950 y 1990 se regis-
tro la primera generacion de regulaciones, las cuales tenian un enfoque
credencialista, porque la entrada y los ascensos en la carrera estaban
basados en los titulos obtenidos por los docentes. Esa ola de normas
reconocio a los profesores como trabajadores con derechos laborales
amparados por el Estado. Las carreras se caracterizaban, entonces, por
buscar una mayor estabilidad laboral, promociones verticales (hacia
funciones directivas dentro de la escuela o fuera de ella) y ascensos que
premiaban la antigledad y la acumulacion de certificaciones. En este
grupo se encuentran las carreras profesionales de Argentina, Bolivia,
Uruguay v los paises de Centroamérica (Cuenca, 2015).

La segunda generacion de regulaciones, que se inicia en 2000 con
reformas a la carrera docente en varios paises de la regiéon, reconoce que
los docentes deben ser personas altamente capacitadas y con un buen
desempeno en el aula. Por lo tanto, estas nuevas carreras docentes se
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caracterizan por tener salarios diferenciados por niveles de desempefio,
mecanismos de promocién horizontal (hacia funciones que permiten
obtener mejoras econdmicas y seguir enseflando en el aula) y ascensos
e incentivos basados en los resultados en evaluaciones de desempefio.
En este grupo se encuentran paises como Chile, Ecuador, México y Peru.
En América Latina también hay carreras docentes que se ubican entre
estas dos generaciones debido a que la profesion fue modificada par-
cialmente o bien las modificaciones solo afectan a los nuevos docentes,
como ocurre en Colombia.

En la segunda parte del libro el andlisis se centra en cinco paises
que han implementado reformas docentes sistémicas y a nivel nacional
con un enfoque meritocratico en las ultimas dos décadas: Chile, Colom-
bia, Ecuador, México y Peru. Segun la clasificacion realizada por Cuenca
(2015), todos estos paises cuentan con reformas nacionales de segunda
generacion o, al menos, con reformas parciales. A efectos de ascensos y
remuneraciones, por ejemplo, estas reformas privilegian el desempeno
demostrado en evaluaciones, en vez de basarse en la tradicional antigle-
dad o el nUumero de certificaciones acumuladas por un maestro. Asimismo,
este tramo del libro incluye ejemplos de otros paises de la region que
han implementado politicas particulares para atraer, formar, seleccionar y
apoyar a docentes talentosos. Entre ellos se encuentran Argentina y Bra-
sil. Dada la descentralizacion del sistema educativo en Brasil, se examinan
ejemplos de estados y municipios con politicas docentes novedosas.

El andlisis de esta parte del libro se enfoca en los componentes
de las reformas que buscan mejorar la calidad de los nuevos docentes
(véase el grafico 4.1). Hay diversos factores monetarios y no moneta-
rios que influyen en la decisidn de ser docente. El capitulo 5 analiza las
politicas para que la profesion docente sea mas atractiva. Luego, los
jovenes que decidan ser docentes deben recibir una formacién de cali-
dad en instituciones de educacién superior. En el capitulo 6 se presentan
las politicas para mejorar la formacion inicial de los futuros docentes.
Aquellos interesados en entrar a la carrera magisterial publica son selec-
cionados a través de concursos de ingreso. El capitulo 7 describe las
politicas para elegir a los mejores candidatos y apoyar a los docentes
nuevos. El cuadro 4.1 resume las principales politicas que se estan apli-
cando en estas tres areas en los cinco paises seleccionados.

Cabe resaltar que el analisis de las politicas para apoyar a los docen-
tes en las escuelas se centra en aquellas que afectan exclusivamente a
los docentes nuevos, como los programas de induccion y los periodos
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Cuadro 4.1 Lo que se esta haciendo para atraer, formar y seleccionar a
mejores docentes
Politicas vigentes en la region

Chile Colombia Ecuador México Peru
Politicas para que la profesion docente sea mas atractiva

Incremento de los salarios y modificacion en A A A A A
su estructura

Oportunidades de crecimiento profesional a A A A A A
través de una carrera meritocratica

Regulacion del tiempo no lectivo en la A A A
jornada laboral

Incentivos para atraer a docentes a las A A A A A
escuelas donde mas se los necesita

Politicas para mejorar la formacion inicial de los futuros docentes

Mayores requisitos para el ingreso a A

programas de formacién inicial docente

Incentivos econdmicos para candidatos A A A A
talentosos

Regulacion de los contenidos y/o resultados A A

de los programas

Sistemas de acreditacion A A A A
Financiamiento de proyectos de mejora A

Politicas para seleccionar a los mejores candidatos y apoyar a los docentes nuevos

Concursos de ingreso a la carrera publica A A A A
magisterial

Programas de induccion A A A A
Periodos de prueba A

Ao de la ley de carrera docente mas 2016 2002 2011 2013 2012
reciente

A Politica implementada o en proceso de implementacion
Aplica solo a ciertas instituciones de formacion inicial docente o grupos de docentes
La implementacion varia segun el estado o el municipio

Fuente: Elaboracién propia a partir de leyes, reglamentos y normas de la carrera docente en cada
pais, y consultas a expertos.

Notas: El cuadro incluye las politicas docentes vigentes, las cuales provienen de las leyes de carrera
docente y de otras normas aprobadas previamente. Ley de carrera docente mas reciente: Sistema
de Desarrollo Profesional Docente en Chile, Estatuto de Profesionalizacion Docente en Colombia,
Ley Orgénica de Educacion Intercultural en Ecuador, Ley General del Servicio Profesional Docente
en México, Ley de Reforma Magisterial en Peru.

probatorios. Existen otras politicas docentes, como la formacién de
profesores en servicio, que no seran desarrolladas porque afectan prin-
cipalmente a los docentes que ya se encuentran desde hace varios afios
en la carrera. La formacion en servicio es un tema clave para el desarro-
llo de los docentes, pero se halla fuera del alcance de esta publicacion.
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Antes de examinar en detalle estas politicas se hace necesario rea-
lizar una breve revisién de las reformas que se han aplicado al marco
legal de la carrera docente en los cinco paises estudiados. En concreto,
se describen las principales leyes de carrera docente y los cambios res-
pecto de la ley anterior en las politicas para que la profesion docente sea
mas atractiva, las politicas para mejorar la formacion inicial de los futuros
docentes y las politicas para seleccionar a los mejores candidatos y apo-
yar a los docentes nuevos. Los cuadros 4.2 al 4.6 muestran los cambios
en las leyes de carrera docente en cada pais. Cabe sefalar que dichos
cuadros no incluyen necesariamente todas las politicas y los programas
vigentes. Algunos programas, como la Beca Vocacion de Profesor en
Chile, pueden haber sido establecidos antes de la reforma docente y, por
lo tanto, no se han incorporado en los cuadros comparativos.

Chile: Sistema de Desarrollo Profesional Docente (2016)

El Sistema de Desarrollo Profesional Docente (SDPD), aprobado en
2016, tiene como objetivo “dignificar la docencia, apoyar su ejercicio y

Cuadro 4.2 Comparacion del Estatuto de los Profesionales de la Educacion y
el Sistema de Desarrollo Profesional Docente en Chile

Estatuto de los Profesionales  Sistema de Desarrollo
de la Educacion (1991) Profesional Docente (2016)

Politicas para que la profesion docente sea mas atractiva

Estructura de la carrera y Remuneracion compuesta por Se crea la asignacion

salarios la renta base minima nacional, por tramo de desarrollo
asignacion de zona, asignacion profesional, conformada por
especial de incentivo profesional,  cinco tramos donde los tres
bonificacién de excelencia primeros son obligatorios.
acadeémica, asignacion de Se eliminan la asignacion de
desempefio colectivo, asignacion  perfeccionamiento, la unidad
de experiencia, bonificacion de mejoramiento profesional,
de reconocimiento profesional, laAEP y la AVDI.

asignacion de perfeccionamiento
y unidad de mejoramiento
profesional (1996).

Asignaciones voluntarias:
Asignacion de Excelencia
Pedagogica (AEP, 2002)
y Asignacion Variable por
Desempefio Individual
(AVDI, 2006).

Se mantienen o modifican
las demas asignaciones que
componen la remuneracion.

(continta en la pagina siguiente)
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Cuadro 4.2 Comparacion del Estatuto de los Profesionales de la Educacion y
el Sistema de Desarrollo Profesional Docente en Chile (continuacion)

Evaluacion de desempefio

Tiempo no lectivo

Incentivos para trabajar en
escuelas vulnerables

Estatuto de los Profesionales
de la Educacion (1991)

Evaluacién Docente Méas (2004),
obligatoria cada cuatro afios para
docentes en escuelas publicas,
con posibilidad de desvinculacion.

El 25% del total de horas (1996).

Asignacion por desempefio en
condiciones dificiles, con un
pago de entre el 4% y el 30% del
salario.

Bonificacién adicional del 40%
en el pago de la AEP por trabajar
en establecimientos con alumnos
prioritarios.

Politicas para mejorar la formacion inicial de los futuros docentes

Requisitos de ingreso a la
carrera de Pedagogia

Acreditacion de carreras de

Pedagogia

Evaluaciones durante la
formacién inicial

Requisitos determinados por cada
institucion de educacion superior.

Obligatoria (2007).

Evaluacion voluntaria al final de la
carrera: Prueba Inicia (2008).

Sistema de Desarrollo
Profesional Docente (2016)

Evaluacién Docente Més,
obligatoria cada cuatro afios
para docentes en escuelas
que reciben financiamiento
del Estado, con posibilidad de
desvinculacion.

Aumento gradual en el tiempo
no lectivo del 25% al 35% de
2017 a 2019.

Asignacion de Reconocimiento
por Docencia en
Establecimientos de Alta
Concentracion de Alumnos
Prioritarios, con un pago
diferenciado segin la
proporcion de alumnos
prioritarios y el tramo de
desarrollo profesional del
docente. Entre el 10% y el 20%
de la asignacion por tramo mas
un monto fijo mensual.

Aumento gradual del puntaje
en la Prueba de Seleccion
Universitaria (PSU) entre 2017
y 2023.

Obligatoria. A 2019 todas
deben estar acreditadas.

Evaluaciones obligatorias al
inicio de la carrera y al menos
un afio antes del egreso.

Politicas para seleccionar a los mejores candidatos y apoyar a los docentes nuevos

Programa de induccién

Opcional y con baja
implementacion.

Obligatorio, de 10 meses, para
docentes con menos de dos
afios de experiencia.

Fuente: Elaboracién propia a partir de leyes, reglamentos y normas de la carrera docente, modifica-
ciones al Estatuto de los Profesionales de la Educacion (1996) y consultas a expertos.

aumentar su valoracién para las nuevas generaciones”, segun consigna
el Ministerio de Educacion de Chile. Esta ley modifica y complementa el
Estatuto de los Profesionales de la Educacion creado en 1991.

Un cambio importante introducido en el SDPD, que estara en pleno
funcionamiento en 2026, consiste en incorporar a todos los docentes
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gue trabajan en establecimientos que reciben financiamiento del Estado
(escuelas municipales y particulares subvencionadas). Antes de esta
nueva ley, solo los docentes de las escuelas municipales eran parte de la
carrera publica magisterial. En 2016, eran 114.000 los docentes que tra-
bajaban en el sector particular subvencionado, los cuales representaban
el 46% del total de docentes de aula en Chile.

El SDPD es parte de la reforma educativa que Chile viene imple-
mentando desde 2011. La reforma incluye la Ley del Sistema Nacional de
Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Parvularia, Basica y Media
y su fiscalizacion (2011), la Ley de Calidad y Equidad de la Educacion
(2011), la Ley de Inclusiéon Escolar (2015) y la Ley del Sistema de Educa-
cion Publica (2017).

Generalmente, los cambios en las politicas docentes en Chile han
sido construidos de forma consensuada entre el Colegio de Profeso-
res, que es el sindicato de maestros, y el gobierno. Ambos estamentos
venian dialogando sobre reformas educativas desde mediados de los
afos noventa. Asi, en 2003 se inicid la evaluacion de desempeio a
docentes a partir de un acuerdo tripartito entre el Ministerio de Educa-
cién, los municipios y el Colegio de Profesores, pese a que aun no existia
una ley que requiriera esta evaluacion.

En 2014, al principio del segundo mandato de la presidenta Miche-
lle Bachelet, comenzdé el didlogo con diversos actores, incluso con el
Colegio de Profesores, a fin de disenar el SDPD. Durante el proceso de
negociacion el sindicato logrd ciertos avances en su agenda, como la
titularidad para un grupo de docentes que estaban contratados tempo-
ralmente en el sistema municipal y la extension del bono de incentivo al
retiro (Eyzaguirre, 2015).

A pesar del didlogo establecido con el sindicato, no hubo consensos
en algunos aspectos y en junio de 2015 los docentes iniciaron un paro
que durd 57 dias (La Tercera, 27 de julio de 2015). El Colegio de Profe-
sores seflalaba que el proyecto de ley “intensificaba el ejercicio de la
profesion basada en la competencia entre pares y en el individualismo”,
y que estaba asentado en la desconfianza ya que requeria constantes
certificaciones a los docentes. Rechazaba, entre otros aspectos, que
se debiera rendir una prueba para ingresar a la carrera docente y que
los docentes tuvieran que ser certificados a los dos afos de entrar a la
carreray luego cada cuatro afos (Colegio de Profesores de Chile, 2015).
El paro de los docentes coincidio con manifestaciones de estudiantes de
secundaria y universitarios.
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En julio de 2015 se conformd una mesa tripartita entre el Ejecutivo,
los diputados de la Comisién de Educacidn y el Colegio de Profesores.
A fin de incluir los acuerdos alcanzados en la mesa tripartita el gobierno
reformuld el proyecto original. La nueva version introdujo cambios como
la eliminacién de la prueba para ingresar a la carrera docente y la evalua-
cion tras dos afos en la carrera, el aumento de las horas no lectivas en
los colegios mas vulnerables y la incorporacidon gradual de los docentes
de escuelas particulares subvencionadas. Finalmente, la ley que cred el
SDPD fue promulgada en marzo de 2016 (Veas, 2016).

Mizala y Schneider (2018) resaltan tres aspectos que permitieron
una negociacion exitosa de la reforma docente en Chile. Primero, ape-
nas la Presidenta Bachelet asumid el gobierno, establecid la reforma
educativa como una de sus prioridades. Segundo, el Colegio de Profe-
sores habia negociado en afos previos politicas de evaluacién docente
y ascensos en base a los resultados en las evaluaciones. Por ultimo, el
partido politico apoyado por el sindicato (Partido Comunista) formaba
parte de la coalicion Nueva Mayoria liderada por la Presidenta Bachelet,
lo cual contribuyd al didlogo con los lideres sindicales.

Colombia: Estatuto de Profesionalizacién Docente (2002)

En 2002 se aprobd el Estatuto de Profesionalizacion Docente (EPD),
cuyo principal objetivo es que “la docencia sea ejercida por educado-
res idoneos, partiendo del reconocimiento de su formacidn, experiencia,
desempefio y competencias como los atributos esenciales que orientan
todo lo referente al ingreso, permanencia, ascenso Yy retiro del servidor
docente y buscando con ello una educacion con calidad y un desarrollo
y crecimiento profesional de los docentes”, segun consigna el articulo 1
de esa ley.

A diferencia del estatuto previo, el EPD introduce una carrera docente
mas meritocratica (véase el cuadro 4.3). Todos los docentes nuevos estan
obligados a suscribirse al EPD, pero para los profesores nombrados antes
de 2002 la inscripcién fue voluntaria. En 2016 el 43% de los docentes
nombrados estaba bajo el régimen del EPD, mientras que el resto todavia
se regia por el antiguo Estatuto Docente promulgado en 1979.

Ante la existencia simultanea de dos estatutos docentes, una
demanda frecuente del sindicato de maestros, la Federacion Colom-
biana de Educadores (Fecode), es la creacion de un estatuto Unico de la
profesion docente. Si bien en los ultimos afios se han registrado ciertos
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Cuadro 4.3 Comparacion del Decreto 2277 y el Decreto 1278 en Colombia

Estatuto de Profesionalizacion
Docente — Decreto 1278 (2002)

Decreto 2277 (1979)

Politicas para que la profesion docente sea mas atractiva

Estructura de la carrera y Escalafon conformado por Escalafon conformado por tres grados

salarios 14 grados, segun titulo, relacionados con la formacién académica.
afios de experiencia y Cada grado esta compuesto por cuatro
cursos de capacitacion. niveles salariales.

Evaluacion de desempefio  No existe. Evaluacion obligatoria anual a cargo del
director de la escuela, con posibilidad de
desvinculacion.

Promociones y ascensos Ascensos en funcién Ademas de exigir el titulo y determinada
del titulo, los afios de cantidad de afios de experiencia, el
experiencia y los cursos de  ascenso de un docente depende de los
capacitacion. resultados de la evaluacion diagnéstico-

formativa, que incluye video de la practica
docente, autoevaluacion, encuestas a
estudiantes, pares y padres, y resultados
en la evaluacion de desempefio (2015).

Politicas para seleccionar a los mejores candidatos y apoyar a los docentes nuevos

Nivel educativo Permite el ingreso con Se requiere contar con educacién
educacion secundaria. superior.

Ingreso de profesionales No esta permitido. Permitido, pero deben cursar una

de otras disciplinas especializacion o un posgrado en

Educacion.

Proceso de seleccion Nombramientos a través Concurso publico nacional de ingreso que
de actos administrativos a incluye pruebas, entrevista y evaluacion
cargo de gobernadores o de antecedentes.
alcaldes.

Periodo de prueba No existe. Periodo de prueba de cuatro meses

a un afio escolar. Evaluacion al final
del afio escolar, con posibilidad de
desvinculacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de leyes, reglamentos y normas de la carrera docente, modifica-
ciones al Estatuto de Profesionalizacion Docente (2015) y consultas a expertos.

avances, aun prevalecen ambos estatutos. En 2012 se formd una comi-
sidn tripartita de concertacidn para la elaboraciéon de un estatuto Unico
conformada por el Ministerio de Educacion, Fecode y senadoresy repre-
sentantes a la Cadmara. En 2013 el sindicato presentd un proyecto para el
nuevo estatuto. En 2017, tras un paro de Fecode de 37 dias, se acordo,
entre otros aspectos, la creacion de una nueva comision tripartita para
consensuar un proyecto de ley sobre el estatuto unico.

Asimismo, a lo largo de la implementacién del EPD se han registrado
confrontaciones con el sindicato de maestros. En 2014 y 2015 Fecode
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realizé paros y protestas en demanda de mayores salarios y la elimina-
cion de la evaluacion de competencias para el ascenso. Dicha evaluacion,
vigente desde 2010, consistia en una prueba escrita. Sin embargo, pocos
docentes aprobaban la evaluaciéon y solo algunos de ellos recibian un
ascenso, dado que el niumero de ascensos estaba sujeto a las restriccio-
nes presupuestarias. En las evaluaciones de competencias efectuadas
entre 2011y 2013 solo el 20% de los aspirantes alcanzoé el puntaje minimo
aprobatorio.

Luego de establecer negociaciones con Fecode, en 2015 el gobierno
acordod incrementar los salarios de forma gradual y reemplazar la eva-
luacién de competencias por la evaluacion diagndstico-formativa. Esta
nueva evaluacion incluye diferentes instrumentos: video de la practica
docente evaluado por pares, autoevaluacién, encuestas a estudian-
tes, pares y padres, y resultados en la evaluacidn de desempeio de
docentes. En 2015, el 71% de los docentes que rindieron la evaluacion
diagnodstico-formativa la aprobd (ICFES, 2016).

Ecuador: Ley Orgéanica de Educacién Intercultural (2011)

Promulgada en 2011, la Ley Organica de Educacién Intercultural (LOEI)
establece los derechos, obligaciones y regulaciones bdsicas para la
estructura, los niveles, la gestion y el financiamiento y la participacion
de los actores del sistema educativo, entre ellos los docentes. La LOEI
deroga la Ley de Carrera Docente y Escalafén del Magisterio Nacional
instaurada en 1990.

Con la LOEI se crearon dos nuevas instituciones. La primera es el
Instituto Nacional de Evaluacién Educativa (Ineval), que tiene a su cargo
la evaluacion de desempefo de los estudiantes, docentes y directivos
del sistema escolar. La segunda es la Universidad Nacional de Educa-
cién (UNAE), encargada de brindar y apoyar la formacion inicial de los
docentes.

La LOEI es parte de la reforma educativa que Ecuador viene imple-
mentando desde 2007. La reforma se realizd en linea con el Plan Decenal
de Educacion 2006-2015 y los cambios introducidos a la Constitucion
en 2008 gque destacan la educacion como un derecho de las perso-
nas y un deber ineludible del Estado. Asimismo, en 2009 se hicieron
modificaciones a la Ley de Carrera Docente y Escalafén del Magisterio
Nacional y en 2010 se sancion¢ la Ley Organica de Educacion Superior
(LOES).
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Cuadro 4.4 Comparacion de la Ley de Carrera Docente y la Ley Organica de
Educacioén Intercultural en Ecuador

Ley de Carrera Docente y
Escalafén del Magisterio

Nacional (1990-2011)

Politicas para que la profesion docente sea mas atractiva

Cargos/areas de
desempefio

Estructura de la carrera y
salarios

Evaluacién de desempefio

Tiempo no lectivo

Incentivos para trabajar en
escuelas vulnerables

Cargos docentes, administradores
y supervisores.

Cuatro categorias segun titulo
académico y, dentro cada una,
tres subcategorias segun tiempo
de servicio.

No existe.

No especificado.

Subsidios para docentes en zonas
rurales fronterizas.

Ley Organica de Educacion
Intercultural (2011)

Ademés de cargos docentes y
directivos, se establecen nuevas
funciones, como inspectores,
asesores, auditores y rectores.

Diez categorias, segun nivel
educativo y tiempo de servicio

(de cuatro afios a 28 afios). Otros
requisitos incluyen aprobar cursos
de formacion y publicar experiencias
exitosas.

Evaluacion obligatoria cada
dos afios, con posibilidad de
desvinculacion (2009).

Dos de las ocho horas cronolégicas
diarias de trabajo deben distribuirse
en actividades no lectivas.

Puntaje adicional en la carrera
docente para trasladarse si el
docente ha trabajado en zonas
rurales.

Nombramiento provisional de
profesionales sin titulo superior en
zonas rurales de dificil acceso.
Afio de servicio rural obligatorio (no
implementado).

Politicas para mejorar la formacion inicial de los futuros docentes

Institucion nacional de FID

No existe.

Creacion de la Universidad Nacional
de Educacion.

Politicas para seleccionar a los mejores candidatos y apoyar a los docentes nuevos

Ingreso de profesionales
de ofras disciplinas

Proceso de seleccion

Programa de induccién

No esta permitido.

Comités locales aplican pruebas
de forma arbitraria y generalmente
se asignan plazas en funcion de
afiliaciones politicas o sindicales.

No existe.

Permitido en areas en las que
no existe el nimero suficiente
de docentes. Deben aprobar
capacitacion en Pedagogia.

Concursos publicos nacionales
desde 2007. Incluyen pruebas
nacionales, calificacion de méritos,
entrevista y clase demostrativa.

Obligatorio para todos los docentes
en el lapso de los dos primeros
afios. Haber completado el
programa es un requisito para
ascender.

(contintia en la pagina siguiente)
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Cuadro 4.4 Comparacion de la Ley de Carrera Docente y la Ley Organica de
Educacion Intercultural en Ecuador (continuacion)

Ley de Carrera Docente y
Escalafén del Magisterio
Nacional (1990-2011)

Periodo de prueba No existe. Nombramiento provisional de dos
afos para docentes con resultados
del 70% al 79% en las pruebas de
conocimientos especificos en el
concurso de ingreso. Los docentes
deben alcanzar el 80%, de lo
contrario son desvinculados.

Ley Organica de Educacion
Intercultural (2011)

Fuente: Elaboracién propia a partir de leyes, reglamentos y normas de la carrera; Schneider, Cevallos
y Bruns (2017), y consultas a expertos.

Nota: Entre las politicas mostradas en el cuadro como parte de la LOEI (2011) se incluyen politicas
meritocraticas que fueron modificadas en la ley de carrera docente previa y ratificadas en la LOEI,
como los concursos publicos de ingreso y la evaluacion de desempefio.

Los cambios en la carrera docente en Ecuador se comenzaron a
implementar en 2007, bajo el gobierno de Rafael Correa. A fines de
ese aflo se introdujo una prueba nacional para el ingreso a la profesion
docente y se establecid una evaluacion voluntaria de desempefio a los
docentes del sector publico. Sin embargo, solo el 1% de los docentes
participd en la evaluacidn voluntaria, por lo cual en 2009 el gobierno
ecuatoriano dispuso que la evaluacidon fuera obligatoria (Schneider,
Cevallos y Bruns, 2017). El plan era evaluar a todos los docentes en ser-
vicio en cuatro afos. La evaluacion se empezd a aplicar con resistencia
del sindicato de maestros, la Unién Nacional de Educadores (UNE), que
organizd huelgas y promoviod la inasistencia a las evaluaciones. Solo el
65% de los docentes convocados rindid los exdmenes programados
entre mayo y julio de 2009.

Con el objetivo de limitar las fuentes de poder del sindicato, el
gobierno adoptd diversas medidas. Desde 2007 ya no se permite que el
sindicato influya en el nombramiento de cargos en el Ministerio de Edu-
cacioén. En 2008 se determind que el aporte de los afiliados a la UNE no
puede ser descontado automaticamente a través del pago de planillas
(ahora los docentes pueden decidir si quieren aportar al sindicato o no).
En 2009 la reforma a la ley de carrera docente establecid el despido
para los docentes que no rindieran las evaluaciones e introdujo sancio-
nes para los que paralizaran los servicios educativos por estar en huelga.
Asimismo, el gobierno nacional dio a conocer los resultados de los pri-
meros docentes evaluados en 2009, de los cuales solo el 25% obtuvo un
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puntaje excelente o muy bueno. También se formaron Gobiernos Esco-
lares Ciudadanos, integrados por representantes de padres de familia,
maestros y estudiantes, que estaban encargados de monitorear las acti-
vidades en la escuela, como una medida de rendicion de cuentas (Bruns
y Lugque, 2015).

En palabras de Luna (2014: 256): “El gobierno vendio al pais la eva-
luacidn como una medida clave para propiciar el cambio educativo. Ante
tal ofrecimiento la poblacion ecuatoriana se volcd mayoritariamente a
apoyar esta resolucion. Ante tal situacion el gremio quedo aislado poli-
ticamente...”. Desde 2009 el sindicato comenzé a perder poder politico
y para 2014 casi se habia extinguido. En 2015 las autoridades ecuato-
rianas crearon una nueva agrupacion de maestros, la Red de Maestros
y Maestras por la Revolucidon Educativa, y en 2016 declararon a la UNE
legalmente disuelta (Schneider, Cevallos y Bruns, 2017).

México: Ley General del Servicio Profesional Docente (2013)

La Ley General del Servicio Profesional Docente (LGSPD), que se aprobd
en 2013, establece los criterios, términos y condiciones para el ingreso,
la promocidn, el reconocimiento y la permanencia en el servicio profe-
sional docente. La modificacion en la Ley General de Educacion de 2013
establecio el Servicio Profesional Docente como parte del sistema edu-
cativo nacional.

Dentro del marco de la LGSPD en 2015 se cred el Programa de
Promocién en la Funcion por Incentivos. Este reemplaza al Programa
Nacional de Carrera Magisterial de 1992, que brindaba incentivos econo-
micos a los docentes con base en el logro académico de los alumnos, el
desempeno profesional y la formacion continua de los docentes.

La LGSPD es parte de la reforma educativa que se viene implemen-
tando desde 2012. La reforma constitucional de febrero de 2013 colocd
el aprendizaje de los alumnos en el centro de las politicas educativas
(articulo 3), instituyé como érgano constitucional auténomo al Instituto
Nacional para la Evaluacién de la Educacion (INEE) e introdujo el Sis-
tema Nacional de Evaluacion Educativa (SNEE). Como consecuencia del
cambio constitucional, también se modificaron la Ley General de Educa-
ciény la Ley de Coordinacion Fiscal.

En 2012 el gobierno de Enrique Pefa Nieto aprovechd el gran des-
prestigio del principal sindicato de maestros, el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE), para lanzar la reforma educativa.



88 PROFESION: PROFESOR EN AMERICA LATINA

Servicio Profesional Docente en México

Cuadro 4.5 Comparacion de la Ley General de Educacion y la Ley General del

Ley General de Educacion
(1993)

Politicas para que la profesion docente sea mas atractiva

Estructura de la carrera y
salarios

Programa Nacional de Carrera
Magisterial (1993-2014):
voluntario, con cinco niveles
de incentivos (de un 25% a un
200% del sueldo base).

Evaluacion de desempefio No existe.

Incentivos para trabajar en
escuelas vulnerables

Dentro del Programa Nacional
de Carrera Magisterial, el tiempo
minimo de permanencia para
acceder a mayores incentivos
es menor para docentes en
escuelas ubicadas en zonas
de bajo desarrollo. Asi, a

un docente en zona de bajo
desarrollo le toma ocho afios
alcanzar el mayor nivel de
incentivos (frente a 14 afios en
el resto de las zonas).

Ley General del Servicio
Profesional Docente (2013)

Programa de Promocion en la

Funcién por Incentivos (2015):
voluntario, con siete niveles de
incentivos (un 35% a un 180%
del sueldo base).

Evaluacion obligatoria cada
cuatro afios. Ante el bajo
desempefio reiterado, los
docentes que ingresaron a partir
de 2013 son desvinculados;
mientras que los docentes que
ingresaron antes de 2013 son
ubicados en otras tareas de la
funcion publica.

Para participar y avanzar en

el Programa de Promocion

en la Funcion por Incentivos,
los requerimientos en las
evaluaciones son menores
cuando se trabaja en zonas

de alta pobreza y alejadas de
zonas urbanas. Ademas, el
incentivo por nivel es mayor si
se trabaja en dichas zonas (del
41% al 222% del salario base).

Politicas para seleccionar a los mejores candidatos y apoyar a los docentes nuevos

Proceso de seleccion Hasta 2008, asignacion de
plazas por recomendacion

del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion
(SNTE) o se aseguran plazas
a los egresados de escuelas
normales. En 2008, en el marco
de la Alianza por la Calidad de
la Educacion, se llevd a cabo
el primer concurso nacional
basado en pruebas escritas.

Programa de induccion No existe.

Concurso nacional que incluye
pruebas escritas.

Acompafiamiento por parte

de un tutor por dos afios.
Evaluacion diagndstica en el
primer afio y de desempefio en
el segundo afio, con posibilidad
de desvinculacion.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de leyes, reglamentos y normas de la carrera docente, INEE
(2015) y consultas a expertos.
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En los afios previos, los medios de comunicacién y las organizaciones
civiles —por ejemplo, Mexicanos Primero— habian denunciado con mayor
frecuencia las practicas corruptas del SNTE, como la venta o herencia
de plazas docentes y el clientelismo del Programa de Carrera Magiste-
rial, entre otras. El SNTE determinaba qué profesores recibian ascensos
y manipulaba las evaluaciones docentes para que los miembros mas lea-
les del sindicato recibieran mayores incrementos salariales. Ademas, el
SNTE tenia un control directo en el nombramiento de funcionarios en el
sector de educacién (Bruns y Lugue, 2015; McEwan y Santibanez, 2005).

Por otra parte, el gobierno difundio los bajos resultados de la evalua-
cion PISA en México para resaltar la urgencia de la reforma educativa y
su importancia para mejorar la competitividad, mientras que en febrero
de 2013 la lider del SNTE, Elba Gordillo, conocida como “La Maestra”,
fue arrestada debido a practicas corruptas en el uso de los fondos del
sindicato. Ante el creciente desprestigio del sindicato, el gobierno logré
contar con el apoyo de la sociedad civil y del sector privado para llevar a
cabo la reforma educativa. En este contexto, en febrero de 2013 se rea-
lizaron modificaciones a la Constitucion y en septiembre se aprobd la
LGSPD. Brunsy Lugue (2015) destacan el hecho de que el gobierno mexi-
cano haya introducido rapidamente grandes reformas en el momento en
el que contaba con mayor capital politico, y que haya institucionalizado
las reformas a través de cambios en la Constitucion.

Sibienla LGSPD fue aprobada en 2013, existen desafios politicos para
su implementacion. En 2015 el INEE, organismo autébnomo encargado
de las evaluaciones educativas, tenia programado iniciar las evaluacio-
nes de desempefio a docentes. Sin embargo, la Coordinadora Nacional
de Trabajadores de la Educacion (CNTE), una agrupacion magisterial
con fuerte presencia en los estados de Chiapas, Guerrero, Michoacan y
Oaxaca, manifestd su rechazo a dichas evaluaciones mediante activida-
des de protesta y amenazd con boicotear los comicios de junio de 2015
para elegir diputados, legisladores, gobernadores y alcaldes. Ante ello,
la Secretaria de Educacion Publica (SEP) anuncidé la suspension indefi-
nida de las evaluaciones. No obstante, tras los reclamos de la sociedad
civil y del INEE, la SEP revirtio su decision y las evaluaciones fueron efec-
tuadas ese mismo afo (Backhoff y Guevara, 2015). Desde entonces, la
evaluacion de desempefio docente se viene aplicando de forma gradual.
A 2017 se habia evaluado a 160.000 docentes y directores, lo que repre-
senta alrededor del 13% del total de docentes de educacion obligatoria
en escuelas publicas.
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Peru: Carrera Publica Magisterial (2007) y Ley de Reforma
Magisterial (2012)

La Carrera Publica Magisterial (CPM), aprobada en 2007, fue el primer
intento para establecer una carrera profesional docente basada en el
mérito (Cuenca, 2017). Entre sus objetivos se encontraban “promover
el mejoramiento sostenido de la calidad profesional e idoneidad del
profesor para el logro del aprendizaje y del desarrollo integral de los
estudiantes” y “determinar los criterios y procesos de evaluacidon que
garanticen el ingreso y permanencia de docentes de calidad”.

Desde 2008 todos los nuevos docentes estuvieron obligados a
entrar a la CPM, mientras que era voluntario para los maestros mas anti-
guos. En 2012 solo el 25% de los docentes nombrados pertenecia a la
CPM, en tanto que la gran mayoria permanecia bajo la Ley del Profe-
sorado de 1984. Frente a esta situacion, en 2012 se promulgd la Ley de
Reforma Magisterial (LRM), que instituyd un régimen laboral Unico para
todos los docentes del sector publico; es decir, incorpord en un solo
sistema a los docentes nombrados bajo la Ley del Profesorado y a los
nombrados bajo la CPM. Desde 2013, la entrada a la LRM es obligatoria
para todos los docentes.

La Ley de Reforma Magisterial “estd orientada a establecer las
condiciones necesarias que permitan, entre otros aspectos clave, una
adecuada seleccion, progresion y desarrollo profesional del docente.
Asimismo, brinda a los docentes la oportunidad de acceder a una
carrera magisterial con oportunidades de mejoras salariales y de desa-
rrollo profesional basado en el mérito”, segun consigndé en 2014 el
Ministerio de Educacion de Peru. La LRM comprende varios aspectos ya
incluidos en la CPM, como, por ejemplo, las evaluaciones para el ingreso
a la carrera docente y el ascenso, las condiciones de permanencia y
las asignaciones monetarias por trabajar en escuelas con condiciones
dificiles.

La nueva ley forma parte de la reforma educativa que Peru viene
ejecutando desde 2007. La reforma incluye la Ley del Sistema Nacio-
nal de Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educativa
(Sineace) de 2007, la Ley Universitaria promulgada en 2014 y la Ley de
Institutos y Escuelas de Educacién Superior (2009 y 2016).

Cuando en 2006 el gobierno de Alan Garcia inicio la reforma de la
carrera docente, el Sindicato Unitario de Trabajadores en la Educacion
del Perud (SUTEP) manifestd su rechazo a través de huelgas y protestas.


http://sutep.org/
http://sutep.org/
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El aspecto que generaba mayor disconformidad era la desvinculacion

de docentes en caso de reiterados bajos resultados en la evaluacion de

desempenio.

Para poder aprobar la Ley de la Carrera Publica Magisterial (CPM)
en 2007 el gobierno buscd el apoyo de la opinidn publica. Con ese

objetivo, acusé al SUTEP de no querer mejorar la educacion de los estu-

diantes y difundid los bajos resultados obtenidos por los docentes en

Cuadro 4.6 Comparacion de la Ley del Profesorado y la Ley de Reforma
Magisterial en Peru

Ley del Profesorado
(1984-2012)

Politicas para que la profesion docente sea mas atractiva

Estructura de la
carrera y salarios

Evaluacion de
desempefio

Promociones y
ascensos

Jornada laboral
semanal para
docentes

Incentivos para
trabajar en escuelas
vulnerables

Dos éareas de ejercicio profesional y
cinco niveles magisteriales (1990).

No existe.

El ascenso al nivel 2 es automatico
tras cumplir el tiempo minimo de
permanencia.

Para ascender a niveles superiores,
ademas de los afios de experiencia,
se evallan los antecedentes
profesionales, el desempefio laboral
y los méritos (1990).

24 horas pedagdgicas (de 45
minutos). Como méximo, 30 horas
pedagogicas.

Bonificacion de hasta el 30% del
salario si se trabaja en zonas
rurales, de frontera y otras zonas
dificiles (1990).

Viviendas para los profesores de
escuelas en zonas rurales y de
frontera.

Ambos incentivos tuvieron una baja
implementacion.

Ley de Reforma Magisterial
(2012)

Cuatro areas de desempefio laboral y
ocho escalas. Escala 8: el 210% del
salario de la escala 1y toma 20 afios
(2017).

Evaluacién obligatoria cada
cinco afios, con posibilidad de
desvinculacion (2017).

Ademés de contemplar determinada
cantidad de afios de experiencia y la
formacion requerida, los ascensos se
basan en los resultados de una prueba
nacional y en la evaluacion de la
trayectoria profesional del docente.

32, 35 0 40 horas pedagogicas,
dependiendo del cargo y el nivel
(2017).

Asignaciones mensuales por ubicacion
(zona rural, de frontera y otras zonas
dificiles) y caracteristicas de la escuela
(unidocente, multigrado, bilingtie) de
entre 70 y 500 nuevos soles (US$20 y
US$145). Las. Las asignaciones no son
excluyentes entre si.

Para los docentes en zona rural o
de frontera se reduce en un afio la
permanencia para postular a las
escalas 4-8.

Politicas para mejorar la formacion inicial de los futuros docentes

Caracteristicas de
la FID

Duracion no menor a 10 semestres
académicos.

Duracién no menor a 10 semestres y
en instituciones acreditadas.

(contintia en la pagina siguiente)
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Cuadro 4.6 Comparacion de la Ley del Profesorado y la Ley de Reforma
Magisterial en Peru (continuacion)

Ley del Profesorado Ley de Reforma Magisterial
(1984-2012) (2012)

Politicas para seleccionar a los mejores candidatos y apoyar a los docentes nuevos

Nivel educativo Titulo superior en Educacion. Titulo superior en Educacion.

Para cubrir plazas vacantes

se admite a personas sin titulo
pedagogico (nombramiento
interino), incluso profesionales de
otras disciplinas, personas con
estudios superiores no concluidos
o0 con secundaria completa.

Proceso de seleccion ~ Hasta 1990, los comités locales Concurso publico que incluye prueba
evaluaban a los candidatos en nacional, entrevista, clase demostrativa
funcion de la antigiiedad en la y evaluacion de trayectoria profesional.

obtencién del titulo, la residencia
y procedencia del postulante, la
antigliedad en la presentacion de
la solicitud y la prueba de aptitud
en caso de que se considerara
conveniente.

Desde 1991 se realiza una
evaluacion centralizada basada en
una prueba nacional.

Programa de No existe. Programa de seis meses con

induccion mentores, dirigido a docentes sin
experiencia previa o con menos de dos
afios en la docencia publica.

Fuente: Elaboracién propia a partir de leyes, reglamentos y normas de la carrera docente; modifi-
caciones a la Ley del Profesorado (1990) y a la Ley de Reforma Magisterial (2017); Saavedra y Diaz
(2000), y consultas a expertos.

Nota: Entre 2007 y 2012 estuvo vigente la Ley de Carrera Publica Magisterial. Dadas las similitudes
de esta ley con la ley actual, el cuadro muestra las comparaciones entre la Ley del Profesorado y
la ley actual.

la evaluacion censal de 2006, los cuales mostraban que la mitad de los
docentes evaluados no comprendia lo que leia (Bruns y Luque, 2015). Al
dirigir la atencion de la opinidon publica hacia los bajos resultados aca-
démicos de los docentes y la posicion del sindicato en defensa de su
estabilidad laboral los medios de comunicacion contribuyeron a refor-
zar la posicién del gobierno respecto de que el SUTEP impedia mejoras
en la educaciéon (Cuenca y Stojnic, 2008). Asimismo, el sector privado
financid una campana sobre la importancia de una buena educacién en
el crecimiento econdmico del pais (Bruns y Luque, 2015).

Como resultado de las negociaciones con el SUTEP se acordd que
la CPM fuera obligatoria para los docentes nuevos y voluntaria para los
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docentes en ejercicio. Asi, desde 2007 convivieron dos regimenes labo-
rales paralelos, la Ley del Profesorado y la CPM, y por lo tanto docentes
con educacién y experiencia similares recibian diferentes salarios y
beneficios. En 2012, Ollanta Humala asumid la presidencia y estable-
cid una nueva reforma obligatoria para todos los docentes del sector
publico, la Ley de Reforma Magisterial (LRM), la cual fue aprobada por
el Congreso en medio de manifestaciones del SUTEP. La LRM mantuvo
varios de los aspectos introducidos en la CPM, incluidas las evaluaciones
para la permanencia en el cargo vy la salida del magisterio de los docen-
tes que desaprobaran la evaluacion consecutivamente.

Si bien la LRM fue aprobada en 2012, existen desafios politicos para
su implementacion. En 2017 estaba planificado el comienzo de las eva-
luaciones de desempefio docente. Sin embargo, algunos sindicatos
regionales de maestros manifestaron su rechazo a la desvinculacién de
los docentes que desaprobaran la evaluacidn de desempefio. En junio
de ese afo estos sindicatos iniciaron una huelga, que durdé mas de dos
meses, en busca de, principalmente, un aumento de las remuneraciones
y la permanencia en los cargos de los docentes que desaprobaran las
evaluaciones. Luego de las negociaciones, el gobierno aceptd adelantar
un aumento en el salario de los docentes, pero mantuvo la evaluacion de
desempefo docente y sus consecuencias.

Claramente estos cinco paises estudiados de América Latina han
realizado esfuerzos para reformar la carrera docente con el objetivo de
recuperar el prestigio de la profesion y elevar la calidad de la ensefianza.
En los siguientes tres capitulos se describiran las politicas docentes y
se presentara evidencia del impacto de las mismas sobre la efectividad
docente. Si bien los cambios en las leyes constituyen el primer paso, la
clave se halla en la implementacién y en las modificaciones que las nue-
vas politicas puedan generar para atraer y retener a docentes efectivos.

Como ya se sefald al inicio, a continuacion, en el capitulo 5 se
explicaran las politicas orientadas a que la profesidn docente sea mas
atractiva; en el 6, aquellas dirigidas a mejorar la formacion inicial de los
futuros docentes, y en el 7, las destinadas a seleccionar a los mejores
candidatos y a apoyar a los docentes nuevos. Por ultimo, en el capitulo 8
se dardn a conocer las conclusiones y orientaciones para la elaboracion
de politicas en este campo.






Capitulo

Politicas para que la
profesion docente
sea mas atractiva

n muchos paises de América Latina laimagen que se tiene del maes-

tro de escuela es la de un profesional mal remunerado, que trabaja

en condiciones dificiles y que, no importa cudn bueno o malo sea,
se va a jubilar en el mismo puesto de trabajo. Ante este deterioro del pres-
tigio de la profesion docente en la regién, una parte importante de los
esfuerzos de los gobiernos se enfoca en tratar de que la profesion vuelva
a ser una alternativa laboral atractiva para los jovenes mas talentosos.

Diversos factores pueden influir en la decision de ser docente. Entre
los factores monetarios se encuentran los salarios, los bonos y las pen-
siones. Entre los factores no monetarios se destacan la motivacion
intrinseca para ser docente, el reconocimiento y prestigio de la profe-
sién, las oportunidades de crecimiento profesional, y las condiciones de
trabajo (Vegas y Umanski, 2005; OCDE, 2005).

Este capitulo se centra en cuatro medidas que los paises estudia-
dos han desarrollado en el marco de las nuevas carreras docentes y que
influyen en el atractivo de la profesion (véase el grafico 5.1). La primera
de ellas esta relacionada con los salarios, en particular con el incre-
mento de las remuneraciones y la modificacidon de su estructura. En el
segundo apartado se detallan las oportunidades de crecimiento profe-
sional a través de las nuevas carreras meritocraticas. Luego se analizan
las condiciones de trabajo, poniendo énfasis en las mejoras introducidas
en las nuevas leyes docentes, como la regulacidon del tiempo no lec-
tivo. Por ultimo se presentan los incentivos monetarios y profesionales
para atraer a docentes a escuelas donde mas se les necesita. Cabe resal-
tar que, a su vez, todas estas medidas contribuyen a elevar el prestigio
social de la profesion, lo cual es una tarea de mediano a largo plazo.
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Grafico 5.1 Factores que buscan influir en el atractivo de la carrera docente
en las nuevas leyes docentes

Oportunidades de

Salarios = :
crecimiento profesional

Incentivos especificos
Condiciones de trabajo para trabajar en escuelas
4s se les necesita

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Otros factores también influyen en el atractivo de la carrera docente. El grafico muestra los
aspectos principales desarrollados en las nuevas leyes docentes, foco de este capitulo.

Incremento salarial y modificaciones en la estructura de
remuneraciones

Como se ha visto en la primera parte del libro, los salarios docentes
nunca fueron altos y ademas durante la crisis de los aflos ochenta sufrie-
ron una drastica reduccion, lo cual ha influido para que la docencia se
convierta en una profesion poco atractiva para las nuevas generacio-
nes. Para revertir dicha situacion, en las ultimas dos décadas los paises
estudiados han incrementado los salarios e implementado cambios enla
estructura de remuneraciones.

Los incrementos en los salarios de los maestros elevan el atractivo rela-
tivo de la profesion docente respecto de otras ocupaciones, lo cual
podria generar que candidatos mas talentosos y potencialmente mas
efectivos se interesen por la docencia (Lazear, 2003). El modelo clasico
de autoseleccion de Roy (1951) seflala que los individuos eligen trabajar
en un sector que les otorgue las mayores ganancias esperadas, sobre la
base de la evaluacion de sus habilidades y de las habilidades demanda-
das para el trabajo.

En Reino Unido, por ejemplo, los salarios relativos de los maestros
en comparacion con los de otras profesiones influyen en la decision de
ser docente de los graduados universitarios (Chevalier, Dolton y MclIn-
tosh, 2007). En tanto, en el estado de Florida, Estados Unidos, los
profesionales que ingresan a la profesidn docente durante recesiones,
porque en ocupaciones alternativas se esperan ganancias menores, son
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mas efectivos que aquellos que ingresan en periodos de crecimiento
econdomico (Nagler, Piopiunik y West, 2015).! Por su parte, en Inglaterra,
un aumento en la brecha salarial entre docentes y otros profesionales
estd relacionado con peores resultados en pruebas estandarizadas de
los estudiantes (Britton y Propper, 2016).2

Si bien este analisis sobre salarios se centra en que mayores remu-
neraciones pueden atraer a candidatos potencialmente mas efectivos,
la literatura especializada también considera si salarios mas altos pue-
den incentivar un mejor desempefo de los profesores. Al respecto,
estudios recientes en paises en desarrollo sugieren que cambios sala-
riales generales no impactan sobre la efectividad de los docentes en
ejercicio. En Indonesia, al duplicar los salarios de manera incondicio-
nal se registrd una mayor satisfaccion de los docentes con sus ingresos
y se redujo el porcentaje de docentes con trabajos secundarios, pero
luego de tres afos el esfuerzo de los docentes y los aprendizajes de
los estudiantes no mejoraron (de Ree et al., de préxima publicacion).
En Pakistan, una reduccidén del 35% en los salarios no tuvo un efecto
negativo en la efectividad de los docentes, medida a través del valor
agregado (Bau y Das, 2017).

La evidencia sugiere que los aumentos generales de salarios que no
tienen vinculacidon con el desempefo no suelen mejorar la efectividad
de los docentes que ya trabajan en las escuelas. No obstante, salarios
mas altos si pueden afectar el flujo de los nuevos docentes, al incenti-
var a candidatos mas talentosos a ser docentes y elevar el prestigio de
la profesidn. Aumentar los salarios cobra mayor importancia en paises
donde existe una brecha significativa entre los salarios de los docentes
y los de otros profesionales, como es el caso de Chile, Ecuador, México y
Peru (véase el capitulo 1 para mas detalles sobre las brechas salariales).
Tener una remuneracion competitiva respecto de la de otras profesiones
incentivaria a que jévenes mas talentosos, y potencialmente mas efecti-
vos, consideren la profesidn docente entre sus opciones.

! Nagler, Piopiunik y West (2015) miden la efectividad a través del valor agregado.

2 Otros estudios realizados en paises desarrollados sefalan que salarios mas altos
atraen a candidatos académicamente talentosos. Es el caso de Leight (2012), en
Australia, y Figlio (2002), en Estados Unidos. Para medir la calidad de los candidatos,
Leight (2012) toma en cuenta el puntaje en las pruebas de admisidn universitaria y
Figlio (2002) considera si provienen de universidades selectivas y si se graduan en
disciplinas en las que ensefaran.
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Incrementos salariales en América Latina

Las reformas en la carrera docente en los paises estudiados se consta-
tan en los cambios que han experimentado los salarios de los maestros.
En Chile, entre 2000 y 2015 las remuneraciones de los profesores en el
sector municipal aumentaron un 24% en términos reales y a mediados
de 2017, bajo el Sistema de Desarrollo Profesional Docente, los salarios
promedio de los docentes en ejercicio se incrementaron en un 30%. En
Colombia la asignacién basica mensual para los docentes en el marco
del Estatuto de Profesionalizaciéon Docente subié un 20% en términos
reales entre 2009 y 2017.

En Ecuador la escala salarial del magisterio era inferior a la del resto
de los trabajadores publicos, pero en 2011 la Ley Organica de Educacion
Intercultural establecié la homologacion de los salarios de los docentes a
la escala salarial de los demas funcionarios publicos (Araujo y Bramwell,
2015). Como resultado, el salario inicial de los docentes se incrementd
en un 160% en términos reales entre 2006 y 2014 (véase el grafico 5.2).

En Peru el ingreso promedio de los docentes en el sector publico
aumentd un 28% en términos reales entre 2000 y 2015. A pesar de las
mejoras salariales, en Ecuador y en Peru aun existen importantes bre-
chas salariales respecto de otras profesiones. En 2015, el salario de los
docentes representaba solo el 55% y el 77% del salario de otros profesio-
nales con caracteristicas similares en Peru y Ecuador, respectivamente

Grafico 5.2 Salarios de docentes de escuelas publicas en Ecuador
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos sobre salarios del Ministerio de Educacion del
Ecuador (2014) e inflacién del FMI.
Nota: El salario incluye bonificaciones.
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(véase el grafico 1.2 en el capitulo 1). Mizala y Nopo (2016) advierten que
la brecha salarial en Peru es una de las mas altas en la regidn.

En Brasil se han registrado esfuerzos a nivel federal para mejorar
los salarios de los docentes. En 1996 el gobierno federal cred el Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valori-
zacao do Magistério (FUNDEF). Los estados y municipalidades debian
reservar el 15% de sus ingresos totales para el desarrollo de la educacidon
fundamental (grados 1.2 a 9.2). En 2007 el fondo amplié su cobertura
a toda la educacién basica, incorporando la educacion preescolar y la
media (grados 10.2a12.2), y pasé a denominarse FUNDEB. Desde enton-
ces, la cantidad de recursos que se debe reservar se incrementé al 20%
de los ingresos. Los recursos del fondo se redistribuyen entre los esta-
dos y las municipalidades en funciéon del niUmero de matricula, y el 60%
de los recursos estd destinado a los salarios docentes (OCDE, 2014).

Diversos investigadores analizaron el impacto del FUNDEF y encon-
traron que ha contribuido al incremento de los salarios docentes y
las matriculas, a la mejora en el desempefio de los estudiantes y a la
reduccion en la distorsion edad-grado (alumnos inscritos con edad no
apropiada al grado) (De Mello y Hoppe, 2005; Gordon y Vegas, 2005;
Menezes-Filho y Pazello, 2007; Orellano et al., 2012).

Otra politica adoptada en Brasil fue la de establecer, en 2008, un
salario minimo para los docentes de educacion basica que ejercen en
escuelas publicas.® El salario minimo para docentes se actualiza cada
afo, y entre 2009 y 2018 se ha incrementado un 52% en términos reales,
a un ritmo mayor que el del aumento del salario minimo para la econo-
mia general. En 2018 el salario minimo para docentes representaba 2.6
veces el salario minimo para la economia (véase el grafico 5.3).

Silva Filho (2016) analiza la politica del salario minimo en Brasil
y encuentra que el incremento salarial docente tuvo un impacto nulo
sobre los aprendizajes estudiantiles, pero generd un efecto positivo,
aungue moderado, sobre la calidad de los docentes y el atractivo de
la carrera docente.* Asimismo, halla que en la practica no todos los

3 Ley 11.738 de 2008: Piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magistério publico da educacao basica.

4 Silva Filho (2016) mide la calidad docente a través del puntaje en el examen de
egreso de la educacion superior (Enade: Exame Nacional de Desempenho dos Estu-
dantes). El atractivo de la carrera docente considera la calidad de los ingresantes a la
carrera, medida a través del puntaje en el examen de egreso de la secundaria (Enem:
Exame Nacional do Ensino Médio).
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Grafico 5.3 Salario minimo para docentes de escuelas publicas y para la
economia en Brasil
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos sobre salarios del Ministerio de Economia de Brasil
e inflacion del FMI.

estados y municipios implementan el piso salarial. En 2009 solo el 57%
de las municipalidades ejecutd el salario minimo para docentes, y en
2013, cinco aflos después del inicio de la nueva politica, solo un 64%
cumplié con otorgar esta remuneracién minima.

Las estructuras salariales también pueden influir en la atraccién y reten-
cion de docentes mas efectivos. Una escala salarial mas flexible y sujeta al
desempeio puede resultar atractiva para candidatos talentosos y dispues-
tos a recibir una remuneracion con base en sus méritos. Por el contrario,
una estructura salarial relativamente plana y con una progresion basada
en la antigliedad puede desmotivar a los docentes, y no genera incentivos
para buscar innovacion y excelencia en el aula (Banco Mundial, 2001).5
Tradicionalmente el nivel educativo y la antigliedad del docente han
determinado las escalas salariales, aunque estas variables no suelen estar
correlacionadas con la efectividad en el aula (Hanushek, 1986; Ballou y

5 Algunos estudios relacionan la estructura salarial y las aptitudes académicas de los
docentes. Por ejemplo, Hoxby y Leigh (2004) seflalan que los salarios comprimidos
(que no difieren segun las aptitudes de los docentes) surgieron como resultado de las
presiones sindicales y tuvieron un rol determinante en el deterioro de las aptitudes de
los docentes en Estados Unidos. La aptitud es medida a través de los resultados en la
prueba de admisién universitaria.
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Podgusky, 2002). Diversos estudios sefialan que la mayor experiencia esta
relacionada con mejoras en la efectividad docente durante los primeros
tres afios, y luego los retornos se estabilizan (Hanushek et al., 2005; Rivkin,
Hanushek y Kain, 2005; Chingos y Peterson, 2011; Araujo et al., 2016).
Frente a esto, una alternativa para atraer y retener a docentes mas efec-
tivos consiste en establecer una estructura salarial creciente y céncava
con la experiencia, de modo que los docentes noveles reciban mayores
incrementos salariales que los docentes veteranos (Hendricks, 2015). Asi-
mismo, dada la incertidumbre ex ante sobre el tiempo de permanencia
en la carrera docente, salarios mas altos en los afios iniciales en la carrera
podrian tener mayor impacto en las decisiones ocupacionales que aumen-
tos equivalentes posteriores (Ballou y Podgusky, 2002).

A su vez, una baja dispersion de los salarios puede dificultar la reten-
cion de docentes efectivos. Los docentes mas efectivos pueden ser mas
propensos a dejar la profesion al no recibir un pago mayor al de sus cole-
gas de bajo desempefio y al tener una mayor facilidad para encontrar otros
trabajos, porgue también suelen ser buenos en otras actividades (Lazear,
2003). En el estado de Florida, Estados Unidos, los docentes efectivos
que dejan las escuelas ganan mas en otras industrias, y la relaciéon entre
efectividad y salarios para estos profesionales es mayor en otras industrias
que en la profesion docente. Esto sugiere que las estructuras salariales no
consideran las mayores remuneraciones que los docentes mas efectivos
podrian obtener en ocupaciones alternativas (Chingos y West, 2012).

La evidencia sugiere que las estructuras salariales mas flexibles y
gue reconocen el desempefio de los docentes pueden atraer y retener
a docentes efectivos. Los maestros mas efectivos suelen tener un costo
de oportunidad mas alto que los menos efectivos. Por lo tanto, ade-
mas del nivel educativo y la antigliedad, las medidas de efectividad o
desempeno de los maestros deben determinar los salarios a lo largo de
la carrera docente.

Modificaciones en la estructura de remuneraciones en América Latina

Debido a que no solo los salarios bajos influyen en el escaso atractivo de
la profesidn sino que también lo hace la estructura salarial, las reformas
docentes en América Latina han apuntado a dinamizar el modo en que
se remunera a los maestros. Chile, Colombia, Ecuador, México y Peru han
establecido nuevas estructuras salariales para sus docentes, en las cua-
les el acceso a niveles superiores esta sujeto a los afos de experiencia
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y al desempefio. Ademas, en Colombia, Ecuador y Peru el acceso a los
niveles mas altos del escalafdn requiere una maestria o un doctorado.
Cada nivel significa mayores salarios y la posibilidad de asumir nuevas
responsabilidades.

Entre 2001y 2016 Chile adoptd asignaciones monetarias ligadas al
desempefo profesional a partir de un proceso voluntario de acredita-
cién (Asignacion de Excelencia Pedagdgica y Asignacion Variable de
Desempeio Individual). Bajo la actual legislacién, la carrera estd con-
formada por cinco tramos de desarrollo, y los maestros deben avanzar
obligatoriamente hasta el tercer tramo. Es importante destacar que
Chile es el Unico de los paises estudiados que exige a los docentes avan-
zar en la carrera. Si en seis aflos no hay avance en los tramos, el profesor
puede ser desvinculado.b

Estudios realizados en Chile sefialan que las escuelas privadas sub-
vencionadas logran contratar a docentes mejor calificados que las
escuelas publicas. Behrman et al. (2016) indican que esto se debe a que
las escuelas privadas subvencionadas suelen pagar mejor a los docentes
mas productivos y que si el sector publico adoptara una escala remu-
nerativa que pagara segun la productividad del docente, la calidad de
los docentes mejoraria. En la misma linea, Tincani (2014) sugiere que los
cambios salariales vinculados con las habilidades de los docentes son
mas costo-efectivos que los aumentos salariales generales para incre-
mentar el desempefo estudiantil.

Pert se ha movido hacia una estructura salarial menos compacta,
en la cual el salario puede aumentar significativamente a medida que
se va avanzando en la carrera. Desde 2012 el escalafon esta confor-
mado por ocho escalas, donde el salario del ultimo nivel equivale al
210% del salario inicial. En cada escala hay un tiempo de permanencia
minimo de entre dos y cuatro afios, y para postular a la escala maxima
se requiere tener un doctorado. Antes se registraban solo cinco escalas
y el salario del ultimo nivel equivalia al 200% del salario inicial (véase
el cuadro 5.1).

6 Luego de cuatro afios en el primer tramo (denominado Inicial), los docentes son
evaluados. Los instrumentos de evaluacidon son una prueba de conocimientos y
un portafolio profesional. Un docente con resultados sobresalientes en la evalua-
cidon accede directamente al tercer tramo (Avanzado), un docente con resultados
satisfactorios accede al segundo tramo (Temprano) y, por ultimo, un docente con
bajos resultados permanece en el primer tramo y debe ser reevaluado en un plazo
de dos afos, y si desaprueba nuevamente es desvinculado de la carrera.
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Cuadro 5.1 Cambios en la estructura salarial en Peru y el programa de
incentivos en México

Perd México
Carrera Ley de Programa Programa de
Publica Reforma Nacional de Promocion en la
Magisterial ~ Magisterial Carrera Magisterial Funcion por Incentivos
(2007-2012)  (2012) (1992-2014) (2015)
Escalas/ Cinco Ocho escalas Cinco niveles de Siete niveles de incentivos.
niveles escalas salariales. incentivos.
salariales.
Tiempo de Entre tres y Entre dos y Entre tres y cuatro Cuatro afios.
permanencia  seis afios. cuatro afos. afios.
minimo en En zonas En zonas rurales,
cada escala rurales o de dos afios en cada
frontera se escala.
reduce en un
afio a partir de
la escala 3.
Salario o Salario en Salario en Incentivo del 200% Docentes de grados 1.°a
incentivo escala 5: el escala 8: el del salario base. 9.° incentivo del 180% del
econdmico 200% del 210% del salario salario base. En zonas de
maximo salario en en escala 1. alta pobreza, el 222%.
escala 1. Docentes de grados 10.°

a 12.% el 100% del salario
base. En zonas de alta
pobreza, el 124%.

Fuente: Elaboracion propia a partir de leyes, modificaciones a la ley y reglamentos de la carrera
docente en Perd, y lineamientos de los programas de incentivos econémicos en México.

De forma similar, Ecuador cuenta, desde 2011, con una estructura
salarial compuesta por 10 categorias, donde el tiempo de permanencia
minimo en cada nivel es de cuatro afios.” Para postularse a las dos cate-
gorias mas altas se requiere una maestria. Antes se registraban cuatro
categorias vinculadas con la formacidén académica, y dentro de cada
categoria habia tres niveles salariales.

Por su parte, en Colombia existen dos escalafones, uno para cada
estatuto docente vigente. La estructura salarial que rige en el marco
del Estatuto de Profesionalizacion Docente (EPD), creada en 2002, esta
compuesta por tres grados determinados por la formacion académica, y
dentro de cada grado se registran cuatro niveles salariales. Para conse-
guir un ascenso se debe aprobar la evaluaciéon diagndstico-formativa, y

7 Existe una categoria (categoria J) para los docentes que cuentan con titulo de
secundaria, los cuales tienen un plazo maximo de seis afos para obtener el titulo
de profesor o licenciado en areas de Educacién. Solo se permiten ascensos para los
docentes que cuentan con titulo superior.
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para acceder al grado mas alto es preciso tener una maestria o un doc-
torado. Por otro lado, el escalafén del estatuto promulgado en 1979, en
el cual se encuentran los docentes que ingresaron a la carrera antes de
2002, consta de 14 niveles. Bajo dicho estatuto el ascenso se basa princi-
palmente en el titulo académico y los afos de experiencia, sin considerar
el desempefio del docente.

En México se vienen implementando programas voluntarios de incenti-
vos salariales desde 1993. En 2015 se establecié el Programa de Promocidén
en la Funcioén por Incentivos, el cual consta de siete niveles de incentivos
econdmicos que oscilan entre el 24% vy el 222% del sueldo base del docente.®
Este programa reemplazé al Programa Nacional de Carrera Magisterial, pro-
mulgado en 1993, que brindaba incentivos con base en el logro académico
de los alumnos, el desempefo profesional y la formacién continua de los
docentes. Este programa contaba con cinco niveles de incentivos, donde el
mayor incentivo representaba el 200% del sueldo base (véase el cuadro 5.1).

En el marco de las nuevas estructuras salariales, para duplicar la
remuneracion base un docente de aula en zonas urbanas debe perma-
necer en la carrera al menos 10 aflos en México, 16 afios en Peru, 20 afios
en Chile y 24 aflos en Ecuador (véase el grafico 5.4). Este tiempo puede
ser menor si el profesor asume otros cargos ademas de la docencia o si
trabaja en escuelas rurales o con poblacién en condiciones vulnerables,
dado que en estos casos cuenta con incentivos monetarios adicionales.

Oportunidades de crecimiento profesional a través de una
carrera meritocratica

Una forma de hacer mas atractiva la carrera docente es introducir meca-
nismos que fomenten la meritocracia durante la vida laboral del profesor,
ya que las practicas que premian los méritos personales de los maestros
pueden incentivar a los individuos mas talentosos a ingresar y perma-
necer en esta profesion. Pero équé se entiende bajo el concepto de
meritocracia? Segun Cuenca (2015) , “la meritocracia es un enfoque de
organizacion en instituciones sociales donde la permanencia en un nivel

SEl Programa de Promocioén en la Funcidn por Incentivos se establecié en 2015
para la educacion basica (grados 1.2 a 9.2) y en 2016 para la educacion media
superior (grados 10.2 a 12.2). El incentivo del 24% del salario base corresponde
al primer nivel del programa para docentes de educacion media superior y el
incentivo del 222% corresponde al séptimo y ultimo nivel para docentes de edu-
cacion basica que trabajan en zonas de alta pobreza y alejadas de areas urbanas.
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Grafico 5.4 Numero minimo de afos de servicio para que un docente de
zonas urbanas pueda duplicar su salario, 2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién del Programa de Promocién en la Funcién por
Incentivos en Educaciéon Bésica en México, la Ley de Reforma Magisterial en Peru, las simulaciones
de las trayectorias salariales de la pagina web de la Politica Nacional Docente en Chile y la Ley Or-
ganica de Educacién Intercultural y la Resolucién Nro. MRL-2012-0021 en Ecuador.

Notas: Se considera el tiempo minimo de permanencia que le tomaria a un docente de aula en zonas
urbanas llegar a la escala o el nivel donde se duplica el sueldo base. En la practica, este tiempo puede
ser mayor dependiendo del momento en que se realice la evaluacion para subir de escala. Se asume
que el docente de aula no toma otros cargos que le otorguen incrementos salariales. En México se
considera a un docente de educacioén bdsica que no trabaja en zonas de alta pobreza y alejadas de
areas urbanas y alcanza el tercer nivel en el Programa de Promocion en la Funcién por Incentivos (el
195% del salario base). En Peru se considera un salario base para un docente que trabaja 30 horas
semanales de S/2.000 mensuales. El docente no recibe ninguna bonificacion por tipo de escuela y
ubicacion. Duplica el sueldo base cuando alcanza la séptima escala magisterial (el 190%). En Chile se
considera un salario base para un docente que trabaja 37 horas semanales de $804.848. El docente
no trabaja en escuelas con alumnos prioritarios. Duplica el sueldo base cuando alcanza el tramo Ex-
perto Il y tiene 20 anos de experiencia (el 200%). En Ecuador se considera un salario base de US$817
para un docente licenciado en Educacién o profesional de otras disciplinas con titulo de posgrado en
docencia (categoria G). Duplica el sueldo base cuando alcanza la categoria A (el 205%).

especifico de la estructura, el declive de esta posicion o la conquista de
posiciones superiores son producto del mérito, concebido como la capa-
cidad individual que sumada al espiritu competitivo permite alcanzar los
logros propuestos”. De esta forma, una carrera docente meritocratica
puede ser considerada como un instrumento de desarrollo profesional
gue contribuye a la revaloracion social de la profesion.

Probablemente la herramienta mas importante que se ha introducido
para vincular la carrera magisterial con el mérito es la evaluacién a los
docentes, cuyo resultado incide en su desarrollo profesional y sus remu-
neraciones. Las carreras docentes incluyen evaluaciones para ingresar a
la profesidn, lograr una posicion permanente tras un periodo de prueba,
permanecer en la carrera y obtener ascensos o acceder a nuevas posi-
ciones (véase el cuadro 5.2).
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Cuadro 5.2 Evaluaciones en la carrera publica docente

) Periodo de prueba Desempefio Ascensos 0
Pais Ingreso i . . o . L .

Periodo Desvinculacién Periodicidad Desvinculacién incentivos
Chile 4 afios v v
Colombia v/ 4-12 meses v 1 afio v v
Ecuador v 2 afios v v
México v 2 afios v 4 afios v v
Perti v 5 afios v v

Fuente: Elaboracion propia a partir de leyes y reglamentos de las carreras docentes.
Notas: En México la posibilidad de desvinculacion se aplica solo a los docentes nombrados desde 2013.

En los paises estudiados, la permanencia de los docentes en la
carrera suele determinarse a través de evaluaciones periddicas de
desempenfio, las cuales son obligatorias. Los maestros con alto desem-
pefio en estas evaluaciones reciben incentivos monetarios, acceso a
mayores oportunidades (por ejemplo, posibilidad de ascensos y/o car-
gos) o reconocimientos publicos; mientras que los docentes con bajo
desempefio deben someterse a programas de capacitacion para mejorar
su desempefio y eventualmente pueden ser desvinculados si registran
varias evaluaciones consecutivas con malos resultados. Ademas de
constituir un mecanismo de rendicidn de cuentas, las evaluaciones pue-
den tener un objetivo formativo, sirviendo como una herramienta para
promover la mejora del desempefio docente. En base a los resultados
de las evaluaciones de desempefo, se puede realizar un diagndstico
de la efectividad del docente, otorgar retroalimentacion sobre sus for-
talezas y debilidades, y ofrecer apoyo focalizado de acuerdo con sus
necesidades.

El cuadro 5.3 resume los instrumentos utilizados para evaluar
el desempeno de los docentes en Chile, Ecuador, México y Perd.® La
mayoria de los paises incluye un componente que relne evidencias y
reflexiones sobre la practica docente, asi como una autoevaluacién del
docente y una evaluacion del director o supervisor directo. En tanto,
Chile y Peru anaden la observacidon o grabacion del profesor dictando
clases como un instrumento en la evaluacion periddica de desempefio.”©
Cabe resaltar que en Chile la correccion de la grabacion de clases es

® En Colombia el director de escuela decide qué instrumentos se usan en cada
evaluacion.

10 colombia realiza grabaciones del profesor en el aula como parte de la evaluacién de
ascenso (evaluacion diagndstico-formativa), pero no de la evaluacion de desempeiio.
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Cuadro 5.3 Ponderacion de instrumentos utilizados en la evaluacion de
desempefio a docentes

Chile Ecuador México Peru
Pruebas escritas 48% 40%
Observacion o grabacion de clases 34% 50%
Evidencias y reflexion de la practica docente 26% 17% 60%
Entrevista o coevaluacion por un par 20% 8%
Autoevaluacion 10% 3% v
Evaluacion del director o subdirector 10% 5% v 17%
Encuesta a alumnos o familias 4% 17%
Otros 15% 16%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las normas para la evaluacion de desempefio.

Notas: En Chile, en Evidencias y reflexion de la practica docente se incluye la descripcion y reflexion
sobre la practica docente y trabajos colaborativos. En Ecuador, dentro de Otros instrumentos se
considera la “valoracion de practicas de aula” que consiste en ejercicios de formato multimedia en
los cuales el docente debe decidir entre diversas practicas docentes. En México, los resultados de
los cuestionarios de autoevaluacion y para la autoridad inmediata se adicionan al puntaje total, pero
la omisién de alguno de los dos cuestionarios no es causal para obtener un resultado insuficiente
en la evaluacion. En Perd, las ponderaciones estan basadas en la evaluacidon de docentes de inicial
(preescolar). En la Evaluacién del director o subdirector se considera la “pauta de valoracion de la
responsabilidad y el compromiso del docente”, cuyo puntaje es determinado por el director, subdi-
rector y docente par. En Otros instrumentos se incluye la “pauta de observacion de la gestion del
espacio y los materiales en el aula”.

anoénima, y los evaluadores son profesores capacitados y con al menos
cinco afios de experiencia docente. En Perd, la observaciéon en el aula
es llevada a cabo por el director o subdirector de la escuela, siempre y
cuando esté capacitado y certificado por el Minedu; de lo contrario, es
llevada a cabo por un observador externo certificado.

Chile fue uno de los primeros paises de la regidon en implementar
una evaluacién de desempefio docente en 2003, denominada Docente
Mas. Los instrumentos que se utilizan en esta evaluacion son: el portafo-
lio (con una ponderacion del 60% en el puntaje final), la entrevista por un
par evaluador (el 20%), los informes de referencias de terceros (el 10%)
y la pauta de autoevaluacion (el 10%). El portafolio estd compuesto por
tres modulos: la descripcion y reflexidon de la practica docente (17%), la
grabacioén de clases (34%) y el trabajo colaborativo (9%). Cabe desta-
car que quienes corrigen el portafolio son docentes de aula capacitados,
con al menos cinco afos de experiencia en el mismo nivel o en la misma
asignatura de los docentes a los que evaluan. Para asegurar la impar-
cialidad en la calificacion del portafolio, la correccidén es anénima y hay
una doble correccion al azar del 25% de los mddulos (Docente Mas,
2018). Los resultados de la evaluaciéon de desempefio consideran cuatro
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Grafico 5.5 Consecuencias de la evaluacion de desempeio Docente Mas en
Chile
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Fuente: Pagina web de Docente Mas.

niveles: Destacado, Competente, Basico e Insatisfactorio, y cada uno de
ellos tiene consecuencias para el docente (véase el grafico 5.5).

Los maestros que estdn en las categorias Destacado o Competente
son evaluados luego de cuatro afios. Los que estan en el nivel Basico
deben realizar un Plan de Superacion Profesional y son evaluados dos
anos después. Si no logran subir del nivel basico en las dos evaluaciones
siguientes, deben abandonar la plaza. Los docentes que se encuentran
en el nivel Insatisfactorio también deben seguir el Plan de Superacion
Profesional y vuelven a ser evaluados un affio mas tarde. Si nuevamente
el resultado de la evaluacion los coloca en la categoria Insatisfactorio,
son desvinculados de su plaza.

Pese a que en 2003 no existia una ley para forzar esta evaluacion,
Docente Mas surgid de un acuerdo tripartito entre el Ministerio de Edu-
cacion, los municipios y el Colegio de Profesores (sindicato de maestros).
Un aflo mas tarde, en 2004, se cred por ley el sistema de evaluacidn del
desempeno profesional docente, el cual establece la evaluacion obli-
gatoria para los profesores de centros municipales, con el objetivo de
mejorar la labor pedagdgica de los educadores y promover su desa-
rrollo profesional continuo." Siguiendo el reglamento que la define, la
evaluacion se basa en el Marco para la Buena Ensefianza.”?

n Ley 19.961 de 2004, sobre evaluacién docente.
12 Decreto 192 de 2004, Reglamento sobre evaluacién docente.
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Grafico 5.6 Resultados de la evaluacion de desempeio Docente Mas en Chile
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Educacion de Chile.

Luego, en 2011, se realizaron reformas a la ley que endurecen las con-
secuencias en caso de mal desempeno.”® Por ejemplo, se redujo a dos
el nimero de evaluaciones consecutivas con resultado Insatisfactorio
que conducen a la desvinculacion del docente. Ademas, los directores
adquirieron atribuciones para ajustar hasta el 5% de la dotacién docente
de los establecimientos educacionales cada afio, y el 5% debe basarse
en quienes hayan sido calificados en las categorias Insatisfactorio o
Basico (Manzi, Gonzalez y Sun, 2011). Bajo el Sistema de Desarrollo Pro-
fesional Docente de 2016, la evaluacién Docente Mas continuara siendo
implementada y sus resultados serviran de insumo, junto con los de una
prueba de competencias, para determinar el progreso del profesor en
la carrera.

A 2015 habian sido evaluados 65.280 docentes, que representaban
casi el 82% de los docentes evaluables del sistema municipal.’* De los
maestros que rindieron la prueba en 2015, mas del 80% tuvo un desem-
pefo Destacado o Competente, lo cual indica un importante salto frente
al 57% registrado una década antes (véase el grafico 5.6).

Diversos estudios analizan la capacidad de las politicas merito-
craticas chilenas para identificar a docentes efectivos. El sistema de
evaluacion Docente Mas y las asignaciones voluntarias por desem-
pefo (Asignacion de Excelencia Pedagdgica y Asignacion Variable

13 Ley 20.501 de 2011, Ley de calidad y equidad de la educacion.
¥ En 2015 el sistema evaluaba docentes con al menos dos horas de contrato como
docentes de aula y al menos un aflo de antigliedad en el sistema municipal.
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Grafico 5.7 Consecuencias de la evaluacion ordinaria periédica de
desempeiio anual en Colombia
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Fuente: Elaboracién propia a partir del reglamento de la evaluacién de desempefo (Decreto 3782
de 2007).
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por Desempefo Individual) logran identificar a los docentes mas efec-
tivos entre quienes se postulan o participan, entendiendo efectividad
como mejores resultados en las pruebas estandarizadas de sus alum-
nos (Bravo et al.,, 2008; Eisenberg, 2008). En la misma linea, Taut et al.
(2016) encuentran que el sistema de evaluacién docente, especialmente
el componente del portafolio, permite identificar a los docentes mas
efectivos, midiendo la efectividad a través del valor agregado. Aquellos
docentes con mejor desempefio en la evaluacion logran aumentar en
mayor medida el aprendizaje de sus estudiantes.

En Colombia, la evaluacion de desempefio para los docentes bajo el
EPD es anual desde 2008 vy la realiza el rector o director de la escuela,
quien decide qué instrumentos utilizar, como observacion de clases y
de practicas escolares, evaluacion de superiores y colegas, evaluacion
de los padres y estudiantes, logros de los estudiantes y autoevaluacion,
entre otros. Los docentes pueden obtener resultados Sobresalientes,
Satisfactorios o No Satisfactorios en la evaluacion, con consecuencias
sobre su desarrollo profesional (véase el grafico 5.7). Los que estdn en
las categorias Sobresaliente y Satisfactoria realizan una evaluacién al
afo siguiente, y tienen la posibilidad de ascenso o reubicacion tras dos
evaluaciones satisfactorias. Los maestros que se encuentran en la cate-
goria No Satisfactoria también tienen una evaluacién al aflo siguiente,
y pueden ser desvinculados tras dos resultados no satisfactorios
consecutivos.

Dado que la evaluacion es llevada a cabo por los directores de
escuela, existe heterogeneidad en la calidad de las evaluaciones. Algunos
directores pueden ser muy rigurosos y utilizar diferentes instrumentos
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de evaluacion, mientras que otros tal vez otorgan puntajes elevados a
todos los docentes sin realizar una evaluacion exhaustiva, a veces como
forma de evitar conflictos (Bruns y Lugque, 2015).

Estudios realizados en Colombia sugieren que una mayor propor-
cion de docentes bajo el EPD en las escuelas estd asociada a mejores
puntajes en las pruebas estandarizadas a los estudiantes, aunque la rela-
cidén no es consistente en todos los grados. Ome (2012) encuentra una
relacion positiva con los aprendizajes de estudiantes de los grados 5.2
y 9.2, pero no con los aprendizajes de estudiantes de ultimo afo (grado
11.2), mientras que Brutti y Sadnchez Torres (2017) hallan una asocia-
cidn, aunque no de gran magnitud, con los resultados en las pruebas
a estudiantes de Ultimo afio en areas particulares (matematicas, cien-
cias, lenguaje, etc.). Asimismo, Ome (2012) sefala que el sistema de
evaluacién y ascenso premia a los mejores docentes en términos de los
aprendizajes de estudiantes de grado 5.2, pero no a los mejores con rela-
cion a los aprendizajes en los grados 9.2y 11.8.

En Ecuador la evaluacion de desempeio se implementa desde 2009,
y en 2016, tras cambios en la metodologia de evaluacioén, se la deno-
mina Ser Maestro. La evaluacién consta de dos componentes. Uno es
interno, equivale al 35% del puntaje total e incluye autoevaluacion (3%),
coevaluacioén por docente par (8%), evaluacion de la maxima autoridad
de la institucion educativa (5%), valoracion de practicas de aula (15%) y
referencias de estudiantes y representantes legales (4%). El segundo es
externo, representa el 65% del puntaje total y comprende una prueba
de saberes disciplinares (48%) y un portafolio que reline evidencias de
la practica docente y requiere el desarrollo de tareas escritas (17%) (Ine-
val, 2016).

Los resultados de la evaluacién tienen consecuencias sobre la per-
manencia de los maestros en la carrera. Los docentes que desaprueban
la evaluacion de desempefio dos veces consecutivas son desvincula-
dos, con la opcién de reingresar al magisterio por medio de concursos
de méritos y oposicion o jubilarse en caso de cumplir los requisitos. En
2008 la evaluacion fue voluntaria y solo participd el 1% de los 150.000
docentes en escuelas publicas, por lo cual en 2009 la evaluacion se vol-
vid obligatoria para los docentes y directores. A pesar de los conflictos
y la oposicion de la Unidn Nacional de Educadores, en 2009 la evalua-
cidén se comenzo a implementar de forma gradual. En 2009 se inicid la
evaluacion de los docentes de las escuelas de la costa, y en el 2010 la de
aquellos ubicados en la sierra y amazonia.
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RECUADRO 5.1 NUEVOS CARGOS EN LA CARRERA DOCENTE

Las reformas a la carrera docente en América Latina también se han enfocado
en detallar de manera mas clara las funciones y los cargos que puede desem-
pefar un docente en el sistema educativo. Asi se han establecido diferentes
areas en las que el profesor se puede desarrollar, como ensefar en el aula,
dirigir un establecimiento o dar soporte pedagdgico a otros docentes.

Por ejemplo, en Ecuador la Ley Organica de Educacion Intercultural de 2011
introdujo nuevos cargos dentro de la carrera magisterial, como docentes men-
tores, rectores y directores, asesores y auditores educativos, entre otros. Para
que un maestro pueda optar a estas funciones diferentes a la docencia primero
debe avanzar en el escalafén. Asi, para ser asesor educativo, auditor educativo,
vicerrector, rector o director se requiere que el profesor esté, al menos, en la
categoria D del escalafén (siendo A la categoria mas alta de las 10 disponibles).

De forma similar, en Peru la Ley de Reforma Magisterial de 2012 establecid
cuatro areas de desempeno laboral: gestion pedagdgica, gestion institucional,
formacion docente e innovacion e investigacion, y cada una de ellas ofrece
diferentes cargos. En la mayoria de los casos para postularse el profesor debe
estar, como minimo, en la tercera escala del escalafén (siendo la escala 8 la
mas alta).

Tener acceso a diversos cargos, con mayores salarios y responsabilidades,
puede resultar atractivo para los individuos mas preparados y motivados. Sin
embargo, existe el riesgo de que se aleje a los mejores docentes de las aulas
de clase y se los concentre en areas de direccion o coordinacion educativa y
en algunos casos, incluso, fuera de la escuela. Ante esto es importante que
haya alternativas de promociéon horizontal hacia cargos que le permitan al
docente efectivo permanecer en el aula. Por ejemplo, el maestro mentor en
Ecuador y los docentes investigadores en Perd pueden continuar desempe-
fdndose en el aula (Cuenca, 2015).

Si bien el disefio de la evaluacidén incluye varios instrumentos, a 2018
se han logrado implementar dos de ellos: la prueba de saberes discipli-
nares y la autoevaluacion. A marzo de 2018, cerca de 120.000 docentes
han rendido la prueba de saberes disciplinares (el 85% del total de
docentes de escuelas publicas), de los cuales el 6,9% registrd resultados
insatisfactorios (Ineval, 2018). Cabe sefialar que entre 2009 y 2013 se
otorgaron bonos mensuales a los docentes con resultados muy buenos
y excelentes en la prueba de saberes disciplinares, pero este incentivo
fue eliminado en 2014 (Schneider, Cevallos y Bruns, 2017).

En México la Ley General del Servicio Profesional Docente de 2013
establecio que los docentes en ejercicio deben ser evaluados cada cuatro
afos, y en 2015 se comenzod a implementar la evaluaciéon de desempefio.
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Grafico 5.8 Consecuencias de la evaluacion de desempeiio para docentes de
educacion media superior en México
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Destacado

Suficiente

Suficiente
0 mas
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley General del Servicio Profesional Docente (2013) y el
Programa de Promocidn en la Funcién por Incentivos en la educacién media superior (2018).

Son varios los instrumentos que se usan para la evaluacidén docente.’®
Primero, un informe de cumplimiento de responsabilidades profesiona-
les, que consta de dos cuestionarios: uno dirigido al docente y otro a su
autoridad inmediata. Segundo, un proyecto de enseflanza que consiste
en elaborar una planeacion didactica, su puesta en marcha vy la reflexion
que el maestro hace en torno de su practica. VY, finalmente, un examen
estandarizado de conocimientos didacticos y curriculares.

Existen cuatro niveles de desemperio en la evaluacion para los docen-
tes de educacioén basica (Destacado, Bueno, Suficiente e Insuficiente) y
cinco para los docentes de educacion media superior (Excelente, Desta-
cado, Bueno, Suficiente e Insuficiente). Cada una de las categorias trae
consigo consecuencias para el desarrollo profesional del docente (véase
el grafico 5.8).

15 Se consideran los instrumentos utilizados en la evaluacion para docentes en edu-
cacion basica durante el ciclo escolar 2017-2018.
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Los maestros con resultado Destacado acceden al nivel 1 del Pro-
grama de Promocidn en la Funcién por Incentivos, que les permite
obtener un aumento del sueldo base del 35% para los docentes de edu-
cacion basica y del 24% para los de media superior. Ademas, tienen
acceso preferencial a créditos de vivienda y personales. Los docentes
en la categoria Bueno pueden enseflar mas horas. Aguellos que se hallan
en el nivel Suficiente o Superior deben ser evaluados luego de cuatro
afos. Por ultimo, los profesores que se encuentran en la condicion Insu-
ficiente deben realizar el Programa de Regulacion y ser evaluados al afo
siguiente. Tienen dos oportunidades adicionales para obtener resulta-
dos suficientes, de lo contrario son desvinculados. Cabe resaltar que a
los docentes con resultados insuficientes que fueron nombrados antes
de 2013 se les otorga un trabajo en otras tareas que no son de ense-
fAanza, pero no se los desvincula de la funciéon publica.

En México la evaluacidon de desempefio se estd implementando de
forma gradual desde 2015 y el objetivo es evaluar a todos los docentes
de educacion obligatoria.’® A pesar de los conflictos con la Coordinadora
Nacional de Trabajadores de la Educacion (CNTE) por la evaluacion, en
2015 fueron evaluados 134.000 docentes y directores, los cuales repre-
sentaban el 90% de los convocados. En dicha evaluacion, el 15% de los
docentes registrd un resultado insatisfactorio. Asimismo, la evaluacion
arroja que los maestros mas jovenes tienen un rendimiento superior ya
que cerca del 65% de los maestros menores de 30 afos tiene un ren-
dimiento Destacado o Bueno, mientras que entre los docentes mayores
de 50 afios la cifra no llega al 30% (véase el grafico 5.9). Al aflo escolar
2016-17 habian sido evaluados cerca de 160.000 docentes y directores, lo
que representa el 13% del total de docentes de educacion obligatoria en
escuelas publicas.

En Pert la Ley de Reforma Magisterial de 2012 establece que los
docentes deben rendir una evaluacion de desempefio cada cinco afios.”
La evaluacion se viene implementando de forma gradual: en 2017 se eva-
lué a los docentes de educacion inicial (preescolar), en 2018 y 2019 se
evaluard a los de primaria y basica especial, y en 2020 y 2021 a los de

16 | a educacion obligatoria en México abarca la educacion basica (preescolar, prima-
ria, secundaria) y la educacion media.

7 Segun la Ley de Reforma Magisterial de 2012, la evaluacién de desempefio docente
debe realizarse cada tres afos. No obstante, en febrero de 2017 se realizaron modi-
ficaciones a la ley, entre las cuales se dispuso que la evaluacién de desempefio debe
realizarse cada cinco afios.



POLITICAS PARA QUE LA PROFESION DOCENTE SEA MAS ATRACTIVA 115

Grafico 5.9 Resultados de la evaluacion de desempeio de docentes en
México, 2015-16
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Fuente: Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién (2016).
Nota: Se considera a los docentes de educacion basica.

secundaria, basica alternativa y técnica productiva. Los instrumentos
utilizados para la evaluacion de docentes de inicial fueron: observacion
en el aula (que equivale al 50% del puntaje total), observaciones de la
gestion del espacio y los materiales (16,7%), encuesta a familias (16,7%)
y valoracioén de la responsabilidad y el compromiso del docente (16,7%).
Respecto de la observacion en el aula, esta es llevada a cabo por el
director o subdirector de la escuela, siempre y cuando esté capacitado
y certificado por el Minedu; de lo contrario, es llevada a cabo por un
observador externo certificado. La fecha de la visita es conocida por
el docente, y si el docente no aprueba la primera observacion de aula
tiene una segunda oportunidad de ser observado por dos evaluadores
certificados.

Existen cuatro niveles de desempefio en la evaluaciéon: Destacado,
Satisfactorio, En Proceso y Muy Deficiente. Los que estdn en Destacado,
Satisfactorio o En Proceso quedan habilitados para el ascenso, y deben
ser evaluados luego de cinco afos. Aguellos docentes que se ubican en
el nivel Muy Deficiente reciben una capacitacion de seis meses, y luego
deben participar en una evaluacién extraordinaria. En caso de que no
la aprueben, nuevamente son sujetos de capacitacién. Si desaprue-
ban por segunda vez la evaluacion extraordinaria son desvinculados.
En la evaluacion realizada en 2017, el 99,3% de los 5.472 docentes de
inicial convocados rindid la evaluacion, y casi todos la aprobaron. El
65,5% de los docentes evaluados tuvo un desempefio Destacado; el



116 PROFESION: PROFESOR EN AMERICA LATINA

RECUADRO 5.2 INCENTIVOS POR DESEMPENO A NIVEL DE ESCUELA

Ademas de los incentivos por desempeno a nivel individual, en América Lati-
na se han implementado programas que otorgan bonificaciones a todos los
docentes que trabajan en las escuelas con mejor desempeno. Entre ellos se
encuentran:

e Chile: Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio (SNED) desde 1996
e México: Programa de Estimulos a la Calidad Docente, entre 2008 y 2013.
» Estado de Pernambuco, Brasil: Bonus de Desempenho Educacional (BDE)

desde 2008.
e Peru: Bono de Incentivo al Desempeno Escolar (Bono Escuela) desde 2015.

Las principales medidas de desempefo escolar son el nivel y los avances
en los resultados en las pruebas estandarizadas de los estudiantes. Ademas,
pueden incluir otros indicadores como la tasa de promocién de grado (Per-
nambuco); las innovaciones educativas, las mejores condiciones de trabajo, la
permanencia de los estudiantes (Chile); las tasas de abandono y asistencia de
alumnos, y el registro oportuno de la matricula y los gastos (Peru). En Chile
y Peru las escuelas son agrupadas segun diversas caracteristicas (ubicacion,
ruralidad) y solo el 20%-el 35% mejores dentro de cada categoria reciben el
bono.

Estudios que utilizan un analisis de diferencias en diferencias sugieren que
estos programas tienen un efecto positivo sobre los aprendizajes de los alum-
nos. En Chile, obtener la bonificacion SNED tiene un impacto positivo sobre
los resultados en las pruebas estandarizadas en lenguaje y matematicas de
0.14-0.26 desviaciones estandares (Contreras y Rau, 2012) y ademas es un
programa costo-efectivo (Cabezas, Cuesta y Gallego, 2011).2 En Pernambu-
co se registra un impacto en los resultados en lenguaje y matematicas de
aproximadamente 0.12 desviaciones estandares, asi como menores tasas de
abandono y repeticion (Ferraz y Bruns, 2012). Por otro lado, en Peru, un estu-
dio focalizado en las escuelas de ensefianza secundaria no encuentra efectos
sobre los aprendizajes de los alumnos (Obrero y Lombardi, 2016).

Los bonos por desempefo a nivel de escuela pueden complementar los
sistemas de evaluacion e incentivos para docentes a nivel individual. Entre los
aspectos positivos de los incentivos grupales se destacan la promocién de la
colaboracion entre el personal de la escuela y los menores costos de imple-
mentacion, tanto financieros como logisticos. No obstante, el otorgamiento
de estos bonos se basa principalmente en los resultados de aprendizajes de
los estudiantes en pocos grados y premian también a docentes inefectivos en
escuelas con buen desempenio.

@ Estudios previos realizados en Chile que utilizan regresiones discontinuas (Contreras et al.,
2005) también encuentran un efecto positivo y significativo de obtener la bonificacion del
SNED sobre las notas de los estudiantes en el siguiente periodo.
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28,8%, Satisfactorio; el 5,2%, En Proceso y solo el 0,4%, Muy Deficiente
(Minedu, 2018).

Mejores condiciones de trabajo

Las condiciones de trabajo de los docentes pueden tener efectos sobre
el atractivo de la carrera y la calidad de la ensefianza. Factores como la
infraestructura y el equipamiento escolar, el clima laboral en la escuela,
el tamafo de la clase, la jornada de trabajo y el tiempo destinado a acti-
vidades no lectivas pueden incidir en la motivacién y el desempefio de
los docentes. Por ejemplo, el contar con infraestructura escolar de cali-
dad parece estar asociado positivamente con la asistencia y las buenas
practicas docentes (Blackmore et al., 2011; Woodman, 2011; Cleveland,
2009; Chaudhury et al., 2006), y puede mejorar el trabajo colaborativo
entre los docentes (McGregor, 2003).

Asimismo, una menor tasa de alumnos por docente podria mejo-
rar la interacciéon en el aula (menos problemas disciplinarios) y las
condiciones de trabajo de los docentes (menos carga laboral). Una
encuesta realizada en Estados Unidos sefiala que el 86% de los docen-
tes considera que reducir el tamafio de la clase es un mecanismo
efectivo para mejorar la calidad de la ensefanza (Farkas et al., 2000).
Diversos estudios encuentran que cursos mas pequefos estan aso-
ciados a mayores aprendizajes de los alumnos en paises en desarrollo
(Urgquiola, 2006; Case y Deaton, 1999). No obstante, algunos expertos
advierten que los efectos positivos pueden verse compensados por
el posible incremento de docentes no calificados que deben ser con-
tratados para reducir el tamafno de la clase (Jepsen y Rivkin, 2009;
Stecher y Bohrnstedt, 2002) y que otras intervenciones para aumen-
tar aprendizajes pueden ser mas costo-efectivas (Rivkin, Hanushek y
Kain, 2005).

Ante el menor crecimiento demografico y un ritmo constante en
la contratacion de docentes, en América Latina se ha registrado en la
ultima década una reduccion en la tasa de alumnos por docente. Por
ejemplo, entre 2000 y 2013 la tasa de alumnos por docente en pri-
maria cayd de 32 alumnos a 20 alumnos en Chile y de 29 alumnos a
18 alumnos en Peru. Si se mantiene constante el tamafio de la clase, el
menor crecimiento demografico podria permitir a los sistemas educati-
vos reducir el numero de docentes y concentrarse en mejorar su calidad
y sus salarios.
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Grafico 5.10 Tiempo no lectivo como porcentaje de la jornada semanal de los
docentes, 2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de la ley de piso salarial para los profesores
en Brasil, Ley del Sistema de Desarrollo Profesional Docente en Chile, Ley Organica de Educacion
Intercultural en Ecuador y Norma Técnica aprobada por R.S.G. 360-2017-MINEDU en Peru.

Notas: En Chile, la implementacién del tiempo no lectivo es gradual. En 2017 el tiempo no lectivo se
incrementé del 25% al 30% de la carga horaria semanal, y en 2019 subird al 35%. En PerU, el tiempo
no lectivo solo estd normado para docentes de secundaria, y representa entre el 13% y el 20% de
la carga horaria semanal.

En cuanto al tiempo no lectivo, en sistemas educativos efectivos
como los de Finlandia, Japdén, Ontario (Canada), Republica de Corea y
Singapur los docentes dedican un tiempo considerable a actividades no
lectivas relacionadas con la mejora de la ensefianza (Darling-Hammond,
2010; Darling-Hammond y Rothman, 2011). Entre estas actividades se
destacan las colaboraciones entre docentes, las entrevistas con alumnos
y familias, los programas de desarrollo profesional in situ y las inves-
tigaciones sobre la efectividad de diversas estrategias pedagdgicas.
Por ejemplo, Japdn destina el 40% del tiempo laboral a esta clase de
actividades, mientras que Ontario dedica el 30% (Darling-Hammond y
Rothman, 2011).

Diversos paises de la region, como Brasil, Chile, Ecuador y Peru, han
incorporado medidas para regular el tiempo no lectivo en sus reformas a
la carrera docente (véase el grafico 5.10). La reforma que Chile introdujo
en 2016 reconoce una jornada semanal madxima de 44 horas e incre-
menta de forma gradual el tiempo no lectivo del 25% al 35% de las horas
del contrato a 2019. En establecimientos educacionales que tienen el
80% o mas de alumnos prioritarios, el tiempo no lectivo debera repre-
sentar el 40% de las horas totales. Ademas, la reciente ley sefala que
al menos el 40% de las horas no lectivas debe estar destinado a la pre-
paracidon de clases y la evaluacidon de aprendizajes, asi como a otras
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RECUADRO 5.3 DOCENTES CONTRATADOS TEMPORALMENTE

En América Latina, las reformas en la carrera docente afectan principalmen-
te a los profesores nombrados de manera permanente. Es decir, a aquellos
que ingresan a la carrera magisterial a través de un concurso publico.?2 En va-
rios paises, ademas, se contratan docentes de forma temporal, lo cual otorga
mayor flexibilidad para responder a los requerimientos de docentes en las es-
cuelas. El porcentaje de docentes contratados temporalmente en Chile, Peru
y Colombia asciende al 58%, el 41% y el 30%, respectivamente, del total de
docentes en escuelas publicas de ensefianza secundaria (Bertoni et al., 2018).

Por lo general, los docentes temporales ocupan plazas que no obtuvieron
un ganador tras el concurso de ingreso o plazas creadas temporalmente por
no contar con suficientes alumnos o financiamiento. Los docentes tempora-
les pueden trabajar jornadas completas en una escuela o tener contratos por
horas en varias escuelas. Los contratos tienen una vigencia de hasta un afo y
pueden ser renovados. Asimismo, los docentes temporales en la region suelen
recibir una remuneracion equivalente al salario de entrada a la carrera publica
magisterial y pueden obtener incentivos monetarios, particularmente por la
ubicacion y las caracteristicas de la escuela. Sin embargo, al no ser parte de la
carrera magisterial, no rinden la evaluacién de desempeno y no pueden acce-
der a otros cargos o ascender.

Para obtener un contrato como docente temporal no es imprescindible ha-
ber participado en los concursos publicos de ingreso (para mayores detalles
véase el capitulo 7). En Peru se da prioridad a los candidatos que han rendido
la prueba unica nacional, primera etapa en el concurso, pero no es un requisito
haberla aprobado. Si aun hay plazas disponibles, luego se evalua a candidatos
que no han rendido la prueba, en funciéon de su educacion y experiencia. En
Colombia, en 2016 se cred el Banco de Excelencia, el cual establece un orden
de mérito de los profesionales interesados en ser docentes temporales, segun
su educacion, experiencia y puntaje en la prueba de egreso de educacion
superior Saber Pro. Cuando hay una vacante disponible, las entidades territo-
riales certificadas deben seleccionar al aspirante con mayor puntaje.

La evidencia disponible sobre la efectividad de los docentes temporales
es mixta. Cuando la renovaciéon del contrato depende de su desempefo, los
docentes temporales suelen esforzarse y tener un impacto positivo sobre los
aprendizajes de los estudiantes (Duflo et al., 2015; Bold et al., 2013; Muralidharan
y Sundararaman, 2013). Por otro lado, cuando no hay mecanismos de rendicion
de cuentas, los docentes temporales pueden influir negativamente en los
aprendizajes de los estudiantes (Ayala y Sdnchez, 2017; Vegas y de Laat, 2003).
Ademas, un estudio encuentra que los docentes temporales que trabajan
en varias escuelas en Sdo Paulo, Brasil, tienen una limitada participacion en
las actividades de la comunidad educativa, y suelen otorgar menos apoyo
y retroalimentacion a sus estudiantes, en comparacion con los docentes
permanentes que trabajan en una sola escuela (Marotta, 2017).

(contintia en la pagina siguiente)
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RECUADRO 5.3 DOCENTES CONTRATADOS TEMPORALMENTE (continuacién)

Contratar a docentes temporales permite cubrir con mayor rapidez y me-
nores costos los requerimientos de docentes en las escuelas. No obstante,
existen dudas sobre la calidad de estos profesores. Por un lado, los docentes
temporales suelen contar con menor cantidad de credenciales académicas y
menos experiencia, y su proceso de ingreso a las escuelas es menos exigente y
transparente, lo cual sugiere que podrian ser potencialmente menos efectivos.P
Por otro lado, estos docentes deben esforzarse y tener un buen desempefno
si desean ser contratados el siguiente afo. La transparencia en el proceso de
contratacion y los mecanismos de rendicidon de cuentas en las escuelas pare-
cen ser factores clave en el desempefio de los docentes contratados.

a Ademas, en paises donde existe un periodo probatorio, como Brasil y Colombia, los docen-
tes deben ser evaluados tras el periodo de prueba (véanse los detalles en el capitulo 7).

b Asumiendo que los resultados de los concursos de ingreso logran predecir parte de la efec-
tividad docente.

actividades profesionales relevantes determinadas por el director, pre-
via consulta al Consejo de Profesores.

En Ecuador, la reforma de la carrera docente de 2011 establecio una
jornada semanal de 40 horas, de las cuales 30 horas corresponden al dic-
tado de clase y 10 horas a actividades de gestion individual y participativa
(planificacion de clases, revisién de tareas, reuniones con otros docen-
tes y padres de familia, entre otras). En escuelas con mas de una jornada
(matutina, vespertina o nocturna), el 75% del tiempo destinado para acti-
vidades de gestion individual y participativa debe ser ejecutado fuera de
la escuela. Para monitorear el trabajo de los docentes fuera de la escuela,
el Ministerio de Educacién implementd el programa Comunidad Educativa
en Linea, donde los docentes deben cargar informacion que respalde su
trabajo. La ley del piso salarial de 2008 de Brasil dispuso que el tope para
la jornada semanal sea de 40 horas. Como maximo dos terceras partes de
la carga horaria deben estar relacionadas con actividades de interaccidn
con los estudiantes, dejando el tercio restante a otras actividades.

Por su parte, en Perd las modificaciones realizadas a la carrera
docente en 2017 fijaron una jornada semanal maxima de 35 horas para
los docentes de aula (antes era de 30 horas) y de 40 horas para aquellos
con cargos administrativos o pedagogicos.’® Actualmente, los docentes

18 Ley 30541 de 2017 que modifica la Ley de Reforma Magisterial y su reglamento (DS
005-2017-MINEDU).
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suelen trabajar 30 horas semanales. Asimismo, se regula el tiempo no
lectivo para los docentes de secundaria, los cuales deben dedicar entre
cuatro y seis horas de su jornada de 30 horas a actividades diferentes
del dictado de clases, entre ellas, actividades de planificacion y eva-
luacién de programas curriculares, atencioén a padres y estudiantes, y
asesorias a estudiantes.

Incentivos para atraer a los docentes a las escuelas que mas
los necesitan

Si bien se busca que todos los establecimientos educativos cuenten con
docentes efectivos, existen escuelas que tienen mayores dificultades
para atraer y retener a buenos docentes. Estas escuelas suelen estar
ubicadas en lugares aislados, y en general tienen mayor proporcion de
estudiantes de bajo desempefo y de contextos socioecondmicos menos
aventajados. Diversos estudios realizados en Estados Unidos sugieren
que los docentes mas efectivos se concentran en escuelas con estudian-
tes de mayor nivel socioecondmico (Glazerman y Max, 2011; Isenberg et
al., 2013; Sass et al., 2012) o de raza blanca (Steele et al., 2015), midiendo
la efectividad a través del valor agregado.

En América Latina también hay evidencia de una distribuciéon inequi-
tativa de docentes. Aunque no hay estudios que analicen directamente
la efectividad docente, algunas investigaciones revelan que los docen-
tes menos preparados y peor evaluados suelen trabajar en escuelas con
estudiantes de menor nivel socioecondmico (NSE) y peores resultados
en las pruebas de aprendizaje. Bertoni et al. (2018) analizan la distri-
bucion de docentes en escuelas publicas en Chile, Colombia y Perud y
encuentran que los docentes menos calificados (con menor experiencia
y con contratos temporales) suelen estar concentrados en escuelas con
estudiantes de menor NSE, particularmente en zonas rurales (véase el
grafico 5.11).

En Chile, Meckes y Bacospé (2010) analizan el destino laboral de los
egresados de Pedagogia basica en 2008 y encuentran que aquellos que
obtuvieron mejores resultados en la prueba de egreso Inicia tienen una
mayor probabilidad de trabajar en un colegio privado subvencionado de
NSE mas alto y de mejores resultados en las pruebas nacionales a estu-
diantes. En la misma linea, Ortuzar et al. (2009) hallan que los docentes
del sector municipal con formacion inicial precaria y bajo desempefio
docente se concentran en las escuelas mas vulnerables, mientras que



122 PROFESION: PROFESOR EN AMERICA LATINA

Grafico 5.11 Distribucion de docentes con menos de tres afos de
experiencia, 2015
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la base NEXUS-SUP 2015 de Perd, la base del sis-
tema de rendicion de cuentas 2015 de Chile y el censo de docentes Anexo 3A de 2013 en Colombia.
Notas: Se considera a los docentes en escuelas publicas de secundaria. Los datos de Colombia son
de 2013.

sobre una muestra de 246 egresados de Pedagogia basica en 17 univer-
sidades Ruffinelli y Guerrero (2009) encuentran que menos del 3% de
los docentes que egresaron de universidades privadas selectivas trabaja
en el sector municipal.

Por su parte, la evidencia de Colombia indica que los docentes que
ejercen en colegios de alto desempefo en la prueba de aprendizaje a
estudiantes tienen mayor experiencia, y una proporcion mas amplia
cuenta con titulo en Educacion y titulos de posgrado, en comparacion
con los docentes de los colegios de bajo desempefo. En promedio, la
experiencia de los docentes de colegios de alto desempefio es de 17,5
anos, cinco mas que agquellos que trabajan en colegios de bajo desem-
pefio (Garcia et al.,, 2014).
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De forma similar, en México los docentes con poca experiencia
y menor nivel educativo suelen concentrarse en escuelas rurales y
con estudiantes cuyos padres tienen un bajo nivel educativo (Luschei,
Chudgar y Rew, 2013). En la ciudad de Sao Paulo, Brasil, los docentes
prefieren trabajar en escuelas que estén cerca del centro de la ciudad,
con estudiantes de mayor NSE y buenos resultados en las pruebas de
aprendizaje (Rosa, 2017). Ademas del déficit de docentes efectivos
en escuelas rurales y con poblacion de menor NSE, en la regién existe
una escasez significativa de docentes en lenguas nativas. Por ejem-
plo, en Peru existe un déficit de casi 18.000 docentes en las escuelas
de educacion intercultural bilingte (Defensoria del Pueblo de Peru,
2016). Sumado a ello, los docentes de escuelas que atienden a pobla-
cion indigena suelen contar con una formacidon precaria y pocos afios
de experiencia, y en general trabajan con contratos temporales (Ber-
toni et al.,, 2018). En Pernambuco, Brasil, el 93% de los docentes de
escuelas publicas de ensefanza secundaria que atienden a pobla-
cion indigena son contratados temporalmente, en comparacion con
el 53% que se observa en escuelas que no atienden a dicha pobla-
cion (Cavalcanti y Elacqua, 2018). En Peru, el 94% de los docentes de
escuelas bilingles no cuenta con formacién en educacion intercul-
tural y el 40% no tiene dominio de la lengua nativa (Defensoria del
Pueblo de Peru, 2016).

Con el objetivo de atraer a docentes a trabajar en escuelas
ubicadas en lugares aislados, y con mayor proporcion de estudian-
tes de bajo desempefio y NSE, los gobiernos otorgan incentivos
adicionales. Entre ellos se destacan los incentivos econdmicos, las
oportunidades de crecimiento profesional en menor tiempo, las
mejoras significativas en las condiciones de trabajo y el acceso a
vivienda y créditos (Vegas y Umansky, 2005; Chugar y Luschei, 2013
y 2015; Boyd et al., 2005).

Respecto de los incentivos econdmicos, la literatura especializada
sugiere gue para que sean efectivos deben ser de una magnitud sig-
nificativa. En California se ofrecié un bono de US$20.000 para atraer
a docentes noveles y académicamente talentosos a escuelas publicas
de bajo desempefo estudiantil y retenerlos en ellas por lo menos cua-
tro anos. Cada afno los docentes recibian US$5.000, que representaban
un aumento del 15% del salario. Este bono incrementd la probabilidad
de atraer a docentes académicamente talentosos a escuelas de bajo
desempeno (Steele, Murnane y Willet, 2010). Ademas, existen bonos
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para incentivar el traslado de docentes en ejercicio a escuelas con bajo
desempenio estudiantil. En 10 distritos escolares de Estados Unidos se
ofrecié a los docentes efectivos un bono de US$20.000 por dos afios si
se trasladaban a escuelas con bajo desempefio.'”” Los docentes recibian
US$10.000 por afio, lo que representaba un aumento salarial del 18%.
Solo el 5% de los docentes efectivos se trasladd, y una evaluaciéon del
bono sugiere que el monto no fue suficiente para incentivar a la mayoria
de los docentes. No obstante, los docentes que se trasladaron lograron
mejorar el aprendizaje de los estudiantes y continuaron trabajando en
dichas escuelas (Glazerman et al., 2013).

El acceso a mayores oportunidades de desarrollo profesional y
mejores condiciones de trabajo también es un factor central para atraer
a docentes a escuelas con poblacién vulnerable. En Shanghai, China,
los docentes y directores que quieren ascender primero deben traba-
jar en escuelas de bajo desempefio estudiantil y contribuir a la mejora
en los aprendizajes. Los docentes que trabajan en dichas escuelas tam-
bién reciben otros beneficios, como admisidn prioritaria a programas de
posgrado y posibilidad de jubilacion postergada hasta por cinco afos.
Asimismo, cada afio se transfieren temporalmente docentes sobresa-
lientes de escuelas urbanas a escuelas rurales. En Shanghai se reconoce
a los directores como actores clave para facilitar y mejorar el trabajo
de los docentes en las escuelas. Existe un sistema de rotacién de los
mejores directores de escuelas urbanas a escuelas rurales para que sean
mentores y ofrezcan asesoria en la gestion escolar durante dos afos
(Liang, Kidwai y Zhang, 2016). De esta forma, se busca garantizar que
los docentes cuenten con apoyo mientras realizan su labor.

Por ultimo, una estrategia para reducir el déficit de docentes en
zonas alejadas, denominada en inglés grow-your-own (desarrolla a los
tuyos), consiste en reclutar a docentes que estudian en dichas zonas
o provienen de alli (Boyd et al., 2005; Mulkeen et al., 2007). Esto se
puede lograr construyendo alianzas entre las universidades locales y las
escuelas publicas para que los egresados de Educacion estén mejor pre-
parados para enfrentar los retos en las escuelas. Ademas, se pueden
otorgar becas para que egresados destacados de secundaria estudien
Educacion y luego trabajen en las escuelas publicas locales (Boyd et al.,
2005). Es fundamental mejorar los sistemas de formacion de docentes

19| a efectividad docente es medida a través del valor agregado.
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en las zonas rurales a fin de evitar que una formacion docente precaria
influya en la reproduccién de la educacion de baja calidad (Jaramillo,
2013). Esta estrategia supone que los egresados de Educacion estén
dispuestos a volver a sus zonas de origen o a permanecer en ellas. No
obstante, es posible que los docentes provenientes de zonas rurales no
quieran regresar a su localidad de origen y prefieran trabajar en escue-
las urbanas con mayores recursos econdémicos y mejores condiciones de
trabajo (Mulkeen et al., 2007).

En varios paises de América Latina, las politicas de asignacion de docen-
tes a las escuelas segun las cuales aquellos con mejores puntajes en el
concurso de ingreso trabajan en las escuelas de su preferencia suelen
generar una concentracion de docentes potencialmente menos efecti-
vos en las escuelas con mayores necesidades (véanse los detalles de
las politicas de asignacion en el capitulo 7). El hecho de que las escue-
las con mayor proporcidon de estudiantes de bajo desempefio o de
contextos socioecondmicos menos aventajados carezcan de docentes
efectivos no hace mas que perpetuar la inequidad del sistema educa-
tivo. Ante ello, diversos paises de la region han adoptado politicas para
incentivar que los docentes mas efectivos vayan a las escuelas publicas
gue mas los necesitan.

En Chile, Colombia, México, Peru y algunos estados y municipios en
Brasil se otorgan incentivos monetarios para que los docentes vayan a
trabajar a lugares mas aislados y rurales. Los incentivos se conceden de
forma mensual y representan un monto fijo en Peru, un porcentaje del
salario en Colombia y México, y un componente fijo y variable en Chile.
A su vez, los incentivos en Chile y Peru varian segun caracteristicas de la
escuela, como el porcentaje de alumnos prioritarios, y ubicacién y tipo
de escuela (véase el cuadro 5.4). Cabe destacar que en Chile y México se
han establecido incentivos ligados al desempefio que premian mas a los
docentes con buenos resultados en las evaluaciones y que trabajan en
escuelas en contextos dificiles. Estos ultimos incentivos no solo buscan
llenar las vacantes en las escuelas rurales sino también atraer a docentes
mas efectivos a dichas escuelas.

Si bien aun se debe investigar el impacto de estos incentivos mone-
tarios para atraer a docentes mas efectivos a zonas rurales, la evidencia
descriptiva sugiere que se otorgan principalmente a docentes con poca



126 PROFESION: PROFESOR EN AMERICA LATINA

Cuadro 5.4 Incentivos para trabajar en las escuelas que mas los necesitan

Pais
Chile

Colombia

México

Incentivo

Asignacion de
Reconocimiento
por Docencia en
Establecimientos
de Alta
Concentracion
de Alumnos
Prioritarios
(SDPD, 2016)

Bonificacion
Especial para
Profesores
Encargados de
Escuelas Rurales
(2001)

Incremento
salarial cuando
se trabaja en
zonas de dificil
acceso (2010)

Incentivos en
zonas de alta
pobrezay
alejadas de areas
urbanas, bajo

el Programa de
Promocién en

la Funcion por
Incentivos (2015)

Dirigido a

Los profesionales de la
educacion que ejercen en
establecimientos adscritos al
SDPD y que cuentan con por
lo menos un 60% de alumnos
prioritarios o con un 45% de
alumnos prioritarios en el caso
de establecimientos que se
encuentran ubicados en zonas
rurales.

Los profesionales de la
educacién que ejercen

en establecimientos con
subvencion del Estado y

que cumplen funciones de
docencia de aula y de profesor
encargado en una escuela
rural que no tiene director.

Los docentes que se desem-
pefian en establecimientos
educativos estatales cuyas
sedes estén ubicadas en
areas de dificil acceso.

Los docentes que trabajan en
escuelas ubicadas en zonas
de alta pobreza y alejadas

de las areas urbanas, y que
participan en el Programa de
Promocién en la Funcion por
Incentivos.

El Programa de Promocién en
la Funcion por Incentivos esta
compuesto por siete niveles
de incentivos econémicos

Monto del incentivo

Monto diferenciado seguin

la proporcion de alumnos

prioritarios y el ramo de

desarrollo profesional
alcanzado por cada docente:

+ Enescuelas con el 60% o
mas de alumnos prioritarios:
el 20% de la asignacion de
tramo + $45.125 mensuales
(US$72).

+ Enescuelas con el 80% o
mas de alumnos prioritarios:
el 20% de la asignacion
de tramo + $107.045
mensuales (US$171) si el
docente esta en los tramos
Avanzado, Experto | o Il.

+ Enescuelas rurales con el
45%-el 60% de alumnos
prioritarios: el 10% de
asignacion de tramo.

Los docentes en los tramos

Inicial y Temprano reciben esta

asignacion por un maximo de

cuatro afios y para continuar
percibiéndola deben alcanzar el
tramo Avanzado.

El salario es de $115.397
mensuales (US$185) para
docentes con jornada de 44
horas semanales, y un monto
proporcional para quienes
tienen una menor jornada
laboral.

Pago mensual del 15%

del salario. No constituye
factor salarial ni prestacional
para ningun efecto.

Monto diferenciado segun el
nivel educativo que ensefia, el
nivel del incentivo y si trabaja
en zonas rurales:

Para docentes de grados 1.° a
9.°% incentivo total del 41% al
222% del salario base, segun
el nivel (frente al 35%—-180% en
zonas no pobres/no rurales).
Para docentes de grados 10.° al
12.°: incentivo total del 27%

(contintia en la pagina siguiente)
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(continuacién)
Cuadro 5.4 Incentivos para trabajar en las escuelas que mas los necesitan

Pais Incentivo Dirigido a Monto del incentivo
México y solo pueden participar los al 124% del salario base, segin
(continuacién) docentes que han obtenido, el nivel (frente al 24%—-100% en
por lo menos, un resultado zonas no pobres/no rurales).
Bueno en la evaluacion de
desempefio docente. Los que
trabajan en escuelas pobres
o rurales reciben un incentivo
adicional.
Peru Asignaciones Los docentes que trabajan Monto diferenciado segln
temporales en escuelas en zonas las caracteristicas de la
seguin ubicacion  alejadas o con caracteristicas  escuela: asignacion individual
y caracteristicas ~ particulares: mensual de entre S/70 y S/500
de la escuela +Ubicacién: rural, frontera, (US$20-US$145).
(LRM 2012) Valle de los rios Apurimac, ~ Pueden recibir hasta cinco
Ene y Mantaro (VRAEM). asignaciones de manera
+ Tipo: unidocente, simultanea. El monto maximo
multigrado o bilingtie. total es de S/1.150 (US$380),
que equivalen al 57% del
salario base de S/2.000.
Municipalidad  Cratificacion por ~ Los docentes que trabajanen ~ Monto que representa entre el
de Rio de dificil acceso escuelas ubicadas en areas 10% y el 15% del salario base.

Janeiro, Brasil de dificil acceso, que son
aquellas que tienen dos de las
siguientes tres caracteristicas:
con colinas, no llegan mas de
dos lineas de buses, estan
alejadas més de 1 km de rutas

de transporte publico.

Estado de Gratificacion por  Los docentes que trabajanen ~ Monto mensual promedio
Pernambuco, dificil acceso escuelas ubicadas en dreas de  R$404 (US$124,
Brasil dificil acceso (&reas remotas 0 aproximadamente el 12% del

aquellas con acceso limitado
a transporte publico, por
ejemplo, si estén situadas a
més de 1,5 km de las rutas de
transporte publico).

salario docente promedio).

Fuente: Elaboracion propia a partir de leyes, normas y entrevistas a expertos en educacion.

Nota: En Colombia también se otorga un auxilio de movilizacion de $30.592 mensuales (US$10) vy se
entregan pasajes aéreos a la capital una vez al ano (esto ultimo segun disponibilidad presupuestal)
para los docentes que trabajan en establecimientos educativos ubicados en areas rurales de dificil
acceso.

experiencia y contratos temporales, es decir, a aquellos docentes que
ya suelen trabajar en zonas rurales (Bertoni et al., 2018). En Chile, por
lo general los docentes que ejercen en escuelas que reciben mayo-
res incentivos, en funcion de la proporcion de estudiantes vulnerables,
cuentan con menos aflos de experiencia y trabajan menos horas a la
semana (Hinze-Pifer y Méndez, 2016).
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Ademas de ofrecer incentivos monetarios, Perd y México también
brindan mayores oportunidades de ascenso en la carrera a los profe-
sores que se desempefan en zonas rurales. En Peru, la Ley de Reforma
Magisterial redujo en un afo la permanencia requerida para postularse
a las escalas mas altas del escalafdn para los docentes que trabajan en
zonas rurales o de frontera. A un docente de escuela urbana le tomaria
al menos 20 afnos alcanzar la escala maxima, mientras que a un docente
de escuela rural podria tomarle 15 afios. En México, los requerimientos
para participar y avanzar en el Programa de Promocién en la Funcion
por Incentivos son menores cuando los docentes trabajan en escue-
las ubicadas en zonas de alta pobreza y alejadas de las zonas urbanas.
Por ejemplo, un docente de educacién media superior de una escuela
urbana debe obtener al menos un resultado Destacado en la evaluacion
de desempefo para poder participar en el programa, mientras que un
docente de una escuela rural puede participar con un resultado Bueno
(un nivel por debajo de Destacado).

Por su parte, Ecuador ofrece una combinacidon de incentivos para
atraer docentes a las zonas rurales. En primer lugar, la Ley Orgdnica de
Educacién Intercultural (LOEI) de 2011 establece la obligacién de un afio
de servicio rural para los docentes nuevos.?® Ademas, la LOEI otorga un
puntaje adicional para trasladarse de escuela si el docente ha trabajado
en zonas rurales y permite el nombramiento provisional de docentes sin
titulo en zonas de dificil acceso, los cuales disponen de un plazo maximo
de seis afos para obtener el titulo profesional docente. Sin embargo, no
se cuenta con informacioén sobre la implementacion de estas medidas.

Es importante destacar que algunas de las medidas descritas,
como los menores requisitos en la evaluacion para entrar al programa
de incentivos en México o el nombramiento de docentes sin titulo pro-
fesional en Ecuador, priorizan la disminucion de los déficits de docentes
en escuelas rurales, pero no generan incentivos para atraer a docen-
tes mas efectivos a zonas rurales. Por lo tanto, estas medidas podrian
constituir un incentivo perverso que atrae a docentes menos efectivos
a estas escuelas.?

20 Seguln conversaciones mantenidas con expertos en educacién de Ecuador, se
teme que dicha medida desincentive a los mejores candidatos a postularse a la
carrera publica docente.

21 Asumiendo que los resultados de las evaluaciones a docentes y el contar con un
titulo profesional predicen parte de la efectividad docente.
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Conclusiones

En este capitulo se presentan medidas que buscan fortalecer la profe-
sion docente y, de esta forma, atraer a mejores candidatos. La primera
de ellas estd relacionada con los salarios. Mayores salarios pueden incen-
tivar a jovenes talentosos a elegir la docencia y elevar el prestigio social
de la profesidn, en especial en aquellos paises donde existe una brecha
salarial significativa entre los docentes y otros profesionales. Asimismo,
una estructura salarial diferenciada, que permita a los docentes con
mejor desempeio acceder a mayores salarios a lo largo de su carrera,
puede motivar a los docentes a seguir esforzandose y aprendiendo.

Si bien los incrementos salariales suelen contar con el apoyo de
los sindicatos de maestros, generan una fuerte presién fiscal para el
gobierno. Los maestros de escuelas publicas representan la mayor parte
de los trabajadores del sector publico, y el gasto en salarios representa
el grueso del gasto en educacion. Frente a esto, los incrementos salaria-
les podrian realizarse de forma gradual y concentrarse inicialmente en
las remuneraciones de entrada a la carrera docente.

Una segunda medida para hacer mas atractiva la carrera docente
es ofrecer oportunidades de crecimiento profesional a través de una
carrera meritocratica. La herramienta mas importante que se ha introdu-
cido para vincular la carrera magisterial al mérito son las evaluaciones de
desempefo a docentes, cuyos resultados inciden en su desarrollo pro-
fesional. Los instrumentos de evaluacion varian segun el pais, y pueden
incluir un portafolio de experiencias, observacion de clase, evaluacion
del director de la escuela, encuestas a otros profesores, padres y alum-
nos. La evidencia sugiere que las evaluaciones multidimensionales y que
incluyen observaciones de clase podrian permitir identificar a docentes
efectivos. Los resultados de la evaluaciéon de desempefio son utilizados
principalmente para tomar decisiones de alto impacto (como la desvin-
culacion), pero también deben ser una herramienta de mejora para los
docentes. Ellos deben recibir retroalimentacion sobre sus fortalezas y
debilidades, y capacitaciones en funcion de sus necesidades.

En la mayoria de los paises estudiados, inicialmente la implementa-
cién de las evaluaciones de desempefo fue rechazada por los sindicatos
de maestros. Para reducir el poder de los sindicatos, los gobiernos publi-
caron los bajos resultados de aprendizaje de los alumnos, movilizaron el
apoyo de la opinidn publica y establecieron penalidades para los docen-
tes que no rindieran las evaluaciones, entre otras estrategias. Asimismo,
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dado el gran nimero de docentes del sector publico, la implementacion
de estas evaluaciones se viene realizando de forma gradual. Cada afio
se puede evaluar a los docentes segun nivel educativo (como en Peru) o
zona geografica (como en Ecuador).

Por otra parte, las nuevas carreras docentes en la regién ofrecen diver-
SOS cargos que permiten obtener mayores responsabilidades y salarios.
No obstante, existe el riesgo de que se aleje a los mejores docentes de
las aulas de clase y se los concentre en areas de direccion o coordinacion
educativa e incluso fuera de la escuela. Frente a esto, una alternativa es
incorporar cargos (como mentor o investigador) que permitan a los docen-
tes asumir nuevas responsabilidades y continuar enseffiando en el aula.

Una tercera medida consiste en mejorar las condiciones de tra-
bajo en escuelas publicas para atraer y retener a maestros talentosos.
Los docentes, como otros profesionales, desean trabajar con infraes-
tructura y equipamiento adecuados, recibir el apoyo de su supervisor y
sus colegasy tener tiempo para prepararse. Estas condiciones de trabajo
inciden en la motivacion y el desempefio de los docentes. En algunos
paises de la regidn las reformas docentes han establecido tiempos no
lectivos en la jornada laboral para que los maestros puedan preparar sus
clases, atender consultas de padres y alumnos y participar en proyec-
tos con otros docentes. Para que este tiempo sea bien aprovechado es
importante contar con el apoyo del director de la escuela y un espacio
donde los maestros puedan interactuar.

Por ultimo, también se otorgan incentivos para atraer a docentes a
las escuelas que mas los necesitan. Existen incentivos profesionales que
consisten enreducir los requisitos para ascender (como el tiempo minimo
de permanencia en cada escala) e incentivos monetarios para todos los
docentes que trabajan en escuelas vulnerables. En algunos casos, como
en Chile, se han establecido incentivos ligados al desempefio, que pre-
mian mas a los docentes que han logrado mayores avances en la carrera
y que trabajan en escuelas en contextos dificiles. Estos ultimos incenti-
vos no solo buscan llenar las vacantes en las escuelas vulnerables sino
también atraer a docentes mas efectivos a dichas escuelas.



Capitulo

Politicas para mejorar
la formacion inicial de
los futuros docentes

a segunda gran linea de accioén para recuperar el prestigio y la cali-

dad de la docencia esta relacionada con mejorar la formacion inicial

docente (FID). Actualmente, en la region la FID se lleva a cabo en
universidades y en institutos o escuelas normales superiores. El rol de
la autoridad educativa estd limitado a regular el funcionamiento, dictar
lineamientos generales y coordinar politicas que luego son implemen-
tadas por estas instituciones, que normalmente cuentan con autonomia
académica. La regulacién de la FID en América Latina constituye un gran
reto debido a la cantidad de instituciones que la ofrecen y la diversidad
de las mismas.

La oferta de FID en la regidén es muy heterogénea. En Brasil, Chile y
Ecuador la imparten principalmente las universidades, mientras que en
Colombia, México y Peru también se ofrece en institutos o escuelas nor-
males superiores. En los paises estudiados, la participacion del sector
privado es importante: entre el 40% y el 85% de las instituciones que
brindan programas de FID son privadas. Esto implica un mayor desafio
para los gobiernos, pues la supervision de instituciones privadas puede
resultar mas compleja. Como se ha analizado en la primera parte del libro,
el rdpido aumento de la participacion del sector privado en la educacioén
superior y el crecimiento de los programas de modalidad a distancia sin
una adecuada regulaciéon pueden haber contribuido al deterioro de la
calidad de la formacion docente durante la segunda mitad del siglo XX.

Las reformas docentes que vienen implementando los gobiernos de
la regidon contemplan una serie de medidas para mejorar la formacidn de
los futuros maestros (véase el grafico 6.1). Una primera linea de medi-
das busca aumentar la selectividad en el ingreso a programas de FID a
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Grafico 6.1 Medidas implementadas para mejorar la FID en América Latina

Aumentar la selectividad Mejorar la calidad de
en el ingreso los programas de FID

Mayores requisitos | ] Regulacion de los
para el ingreso contenidos y/o resultados
Incentivos econémicos | ] Sistemas de
para candidatos talentosos acreditacion
~ Financiamiento de
proyectos mejora

Fuente: Elaboracion propia con base en Bruns y Luque (2015).

través de: i) mayores requisitos para el ingreso e v ii) incentivos econo-
micos para candidatos talentosos. Una segunda linea procura mejorar la
calidad de los programas mediante i) la regulacion del contenido y de
los resultados de los programas, ii) sistemas de acreditacion y iii) finan-
ciamiento de proyectos de mejora. A continuaciéon se analiza cada una
de estas cinco medidas.

Mayores requisitos para el ingreso

Aumentar los requisitos para el ingreso a programas de FID podria ayu-
dar a contar con estudiantes de Educacion talentosos y motivados, y
potencialmente a tener docentes mas efectivos en el futuro. En algu-
nos sistemas educativos con mejor desempefio en las pruebas PISA,
como Canada, Finlandia, Republica de Corea y Singapur, los candidatos
a los programas de Educacion suelen pertenecer, por lo menos, al ter-
cio superior de los egresados de la secundaria. En Republica de Corea
solo el 5% de mejor rendimiento en la secundaria aspira a ser docente
(NCEE, 2018). Cabe resaltar que en estos paises existen otros factores
favorables para que estos jovenes desarrollen su potencial como docen-
tes, tales como una formacion inicial de calidad, salarios competitivos,
y apoyo y estimulos adecuados en las escuelas. Todos estos factores
contribuyen a que en estos paises la profesion docente tenga prestigio
social. Para contar con candidatos talentosos, y luego poder seleccionar
a los mejores para los programas de FID, es clave que la docencia sea
una profesion respetada y atractiva.
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A pesar de esto, la evidencia sobre la relacidon entre las aptitudes
académicas al egresar de la secundaria y la efectividad futura como
docente aun estd inconclusa. Estudios en Estados Unidos, por ejem-
plo, seflalan que ser talentoso académicamente (medido a través de
los puntajes en las pruebas de admision o la selectividad de las uni-
versidades) explica solo una pequena parte de la efectividad docente,
entendida como mejoras en los aprendizajes de los estudiantes (Mur-
nane y Steele, 2007; Clotfelter et al., 2010; Jacob, 2017). Entre tanto,
estudios no encuentran relacion entre los puntajes en la prueba de
admisidon universitaria y la efectividad docente (Kane et al., 2008;
Harris y Sass, 2011).

Un factor que puede ayudar a explicar este contraste entre la mayor
selectividad de los programas de FID en paises exitosos y la eviden-
cia mixta sobre la relacion entre el desempefno académico de quienes
entran a un programa de Educacion y su efectividad como docentes,
es que los sistemas de alto desempefio no solo consideran las aptitu-
des o el talento académico de los candidatos a participar en programas
de FID: también evaltan otros factores como la motivacién y las habi-
lidades comunicativas. En Finlandia, el proceso de admisidon toma en
cuenta diferentes aspectos de los candidatos: las notas y las actividades
extracurriculares durante la secundaria, y los resultados en la prueba
de admision a la educacion superior y en la prueba especifica para
programas de Pedagogia (denominada Vakava). Esta ultima evalua la
capacidad para pensar criticamente y analizar articulos relacionados
con la profesion docente. Los candidatos con buenos resultados pasan
a la segunda etapa del proceso, que incluye una entrevista y una clase
demostrativa, donde se evaluan la motivacion, las habilidades comu-
nicativas y la inteligencia emocional. En la misma linea, en Singapur,
ademads de considerar los resultados en las pruebas de admision y
el récord académico, se realizan entrevistas en panel que incluyen a
directores de escuelas, y se evallan las contribuciones a la escuela y la
comunidad (NCEE, 2018).

Contar con procesos de seleccion multidimensionales permitiria
evaluar otras caracteristicas de los candidatos, ademas de las aptitu-
des académicas, que podrian predecir mejor su efectividad futura como
docentes. Para implementarlos es preciso que el gobierno coordine
dichos procesos con las instituciones formadoras de docentes y moni-
toree su implementacién. Cabe sefialar que actualmente en Finlandia
existen alrededor de 10 universidades que ofrecen FID, mientras que en
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Singapur la Unica institucidn que forma docentes es el Instituto Nacional
de Educacion. Ciertamente, coordinar nuevos requisitos para el ingreso
con un gran numero de instituciones de FID con calidad heterogénea
representa un reto adicional.

Por otro lado, aumentar la selectividad académica podria generar
algunas repercusiones negativas. Varios estudios realizados en Estados
Unidos sefalan que los docentes con mejores resultados en las prue-
bas de admision o que provienen de instituciones mas selectivas son
mas propensos a dejar la profesidn docente (Podgursky, Monroe y Wat-
son, 2004; Kelly y Northtrop, 2015). Una constante rotacion de docentes
noveles en las escuelas puede impactar negativamente sobre el clima
escolar y los aprendizajes de los estudiantes (Guin, 2004; Ronfeldt et
al., 2013) y, ademas, no permitiria que los docentes mejoraran su efec-
tividad a medida que fueran ganando experiencia. Asimismo, dada la
inequidad en el acceso a educacion superior de calidad, incrementar los
requisitos puede reducir la diversidad étnica y lingUista de los candida-
tos (Kirby, Berends y Naftel, 1999).

Por ultimo, cabe resaltar que los aumentos en la selectividad deben
ser realizados de forma gradual para no ocasionar una caida drastica en
el numero de postulantes y, como consecuencia, generar un déficit de
docentes en escuelas donde mas se los necesita.

A diferencia de lo que ocurre en |os paises con mejor desempefio estu-
diantil, en América Latina los requisitos de admision para la FID son poco
exigentes. Como se ha visto en el capitulo 1, los programas de Educacion
son los de menor selectividad y generalmente reciben a los estudiantes
con bajo desempeio académico en la secundaria. Este escaso nivel de
exigencia ha contribuido al desprestigio de la profesion docente. Ade-
mas, debido a la autonomia de las instituciones de educacién superior
y la falta de regulacién por parte de los gobiernos, los requisitos para el
ingreso a los programas de Educacion pueden variar segun la institucion
dentro de un mismo pais.

Los paises estudiados, a excepcion de Perud, cuentan con una
prueba general que se puede usar como mecanismo de seleccidn para
el ingreso a la educacion superior. Estas pruebas difieren en sus carac-
teristicas. Chile dispone de la Prueba de Seleccion Universitaria (PSU),
que se utiliza como examen de admisidon para las 38 universidades de
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ese pais que forman parte del Sistema Unico de Admision.! Colombia
tiene la prueba Saber 11, que los estudiantes del ultimo afio de la secun-
daria deben rendir para acceder a la educacion superior. En Brasil, en
tanto, existe el Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), una prueba
gue mide los conocimientos de los estudiantes de secundaria. Si bien
esta evaluacion es de caracter voluntario, muchos estudiantes la rin-
den porque permite el ingreso a la mayoria de las instituciones publicas
de educacion superior y también el acceso a becas. Hasta 2016 Ecua-
dor contd con el Examen Nacional para la Educacion Superior (ENES),
que permitia el ingreso a universidades publicas. Desde 2017 el ENES
fue fusionado con el examen Ser Bachiller, una prueba obligatoria para
los graduados de la educacion secundaria. En México existe el Examen
Nacional de Ingreso (EXANI-II), y algunas instituciones de educaciéon
superior optan por usar los resultados de esta prueba como parte de su
proceso de admision.

Actualmente Chile y México aplican criterios de seleccion mas
estrictos para ingresar a programas de FID. En Chile, la ley del Sistema
de Desarrollo Profesional Docente (SDPD) de 2016 establece por pri-
mera vez requisitos minimos de ingreso para las carreras de Pedagogia,
con un incremento progresivo en la exigencia entre 2017 y 2023. En
2017, su primer aflo de implementacion, se exigid un puntaje minimo de
500 puntos en la PSU (equivalente al puntaje promedio) o que el pos-
tulante hubiera finalizado la educacion secundaria en el 30% superior
del ranking de notas. De forma gradual, los requisitos aumentaran aun
mas (véase el cuadro 6.1). Cabe sefalar que en 2016 el 45% de los 538
programas de FDI ya exigia para el ingreso un puntaje superior a 500
puntos en la PSU (Elige Educar, 2016). Los requisitos minimos solo se
aplican a las carreras de Educacion ya que ninguna otra carrera tiene
criterios minimos de ingreso fijados por el gobierno. En los proximos
afos se podrian analizar los cambios en la distribucion y las caracte-
risticas de los candidatos a docentes tras la implementacién de los
requisitos minimos.

En México se regulan los criterios para ingresar a programas de for-
macién de docentes de educacion bdasica en escuelas normales. Los
requisitos minimos incluyen obtener un puntaje no menor de 950 pun-
tos en el examen estandarizado EXANI-II (cuyo rango va de 700 puntos

! Las 18 universidades privadas restantes en Chile que no participan del Sistema
Unico de Admisién tienen la posibilidad de utilizar otros métodos de seleccion.
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Cuadro 6.1 Requisitos para el ingreso a carreras de Educacién en Chile

Ao Criterios minimos alternativos
2017 1. Contar con resultados en el percentil 50 o superior en la PSU (500 puntos aprox.).
2. Estar en el 30% superior del ranking de notas en la institucion secundaria.

3. Haber cursado y aprobado un programa de acceso a la educacion superior reconocido
por el Mineduc y haber rendido la PSU.

2020 1. Contar con resultados en el percentil 60 o superior en la PSU (525 puntos aprox.).
2. Estar en el 20% superior del ranking de notas en la institucion secundaria.

3. Estar en el 40% superior del ranking de notas en la institucién secundaria y contar con
resultados en el percentil 50 o superior en la PSU.

4. Haber cursado y aprobado un programa de acceso a la educacion superior reconocido
por el Mineduc y haber rendido la PSU.

2023 1. Contar con resultados en el percentil 70 o superior en la PSU (550 puntos aprox.).
2. Estar en el 10% superior del ranking de notas en la institucion secundaria.

3. Estar en el 30% superior del ranking de notas en la institucion secundaria y contar con
resultados en el percentil 50 o superior en la PSU.

4. Haber cursado y aprobado un programa de preparacion y acceso a la educacion superior
reconocido por el Mineduc y haber rendido la PSU. Para ingresar a estos programas se
debe estar en el 15% superior del ranking de notas en la institucion secundaria.

Fuente: Ministerio de Educacién de Chile.
Notas: Prueba de Seleccion Universitaria (PSU).

a 1.300 puntos), o en una prueba de conocimientos similar adminis-
trada por las propias escuelas normales, y haber finalizado la educacion
media superior con un promedio general no menor de 8 puntos sobre
un maximo de 10 (Secretaria de Educacidn Publica, 2012). Sin embargo,
segun un informe de Mexicanos Primero (2016), la mayoria de los esta-
dos no cumple con los requisitos establecidos, sin consecuencia alguna.
Solo 11 de los 32 estados federales requieren un puntaje de 950 pun-
tos o mas en el examen de conocimientos, y los estados de Guerrero
y Michoacan solo piden un puntaje promedio minimo de 6 puntos —en
lugar de 8 puntos— en la educacidon media superior.

Por otro lado, en Ecuador y Peru se revirtid la politica de estable-
cer requisitos minimos para el ingreso a las carreras de Educacion. Entre
2014 y 2017 Ecuador implemento criterios de seleccion mas estrictos. En
2014 se dispuso que para ingresar a las carreras de Educacion en las uni-
versidades publicas los candidatos debian obtener un puntaje minimo
de 800 puntos/1.000 puntos en el ENES (el puntaje promedio en 2015
fue de 678 puntos en todas las carreras). De manera condicional, los
postulantes podian ingresar con un puntaje de 700 puntos a 799 pun-
tos, pero debian realizar un curso de nivelacion, rendir de nuevo el ENES
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y obtener los 800 puntos. Solo para Medicina se fijo el mismo requisito,
mientras que para las demas carreras el puntaje minimo de ingreso en
las universidades publicas era de 600 puntos.

En 2017 se eliminaron los puntajes minimos para el ingreso a las
carreras de Educacion y Medicina, y para el resto de las carreras en uni-
versidades publicas. Segun representantes del Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa (Ineval), esta medida se adoptd porque los gra-
duados de secundaria poseen las competencias suficientes para realizar
estudios terciarios y, por lo tanto, ya no es necesario restringir su ingreso
(El Universo, 9 de julio de 2017). En 2017 el examen ENES se fusiond
con la evaluacion Ser Bachiller, prueba que realizan todos los graduados
de la educacidn secundaria ecuatoriana. Los cupos de las universida-
des ahora se asignan en funcién de las calificaciones mas altas en Ser
Bachiller y las universidades son las que determinan quiénes alcanzan
un cupo.

En el caso de Peru, entre 2007 y 2012 se fijaron criterios naciona-
les minimos para la admision en los Institutos Superiores Pedagdgicos
(ISP). En 2007 se establecid un proceso de seleccidon de dos fases. En la
primera fase el candidato debia rendir la Prueba Nacional de Capacida-
des y Conocimientos Generales Basicos, y obtener un puntaje minimo de
14 puntos sobre un maximo de 20 puntos. En la segunda fase, realizada
a nivel regional, el candidato debia rendir evaluaciones psicoldgicas,
vocacionales y de aptitudes personales respecto de la modalidad, asi
como participar en una entrevista para verificar su capacidad comuni-
cativa y sus actitudes. La primera fase equivalia al 70% del puntaje final,
y la segunda fase, al 30% restante.

Como resultado de esta mayor selectividad, el nimero de postu-
lantes y admitidos cayd drasticamente (véase el grafico 6.2). Mientras
en 2006 se postularon a una carrera docente mas de 33.000 jovenes,
dos afos después la cifra bajé a un poco mas de 7.000 jovenes. La tasa
de admisidn, en tanto, pasd del 62% al 17% en el mismo lapso. Los ISP
bilingles fueron los mas afectados, con riesgo de cierre ante la falta de
alumnos. Entre 2007 y 2010 solo 82 alumnos ingresaron a los ISP bilin-
gles del pais (Unesco y CNE, 2017). Estas consecuencias generaron gran
preocupacion, sobre todo por la escasez de profesores en comunidades
rurales e indigenas. Por esta razéon en 2012 el Ministerio de Educacion
elimind los criterios nacionales para la admision a ISP y les devolvid a
los ISP el control sobre el ingreso, pero estableciendo metas de aten-
cion (topes) anuales para la matricula. Como resultado, la matricula se
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Grafico 6.2 Admisidn a Institutos Superiores Pedagégicos en Peru

Panel A: Numero de postulantes e ingresantes a Institutos Superiores Pedagégicos
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Educacion de Peru.
Nota: La tasa de ingreso se define como el nimero de ingresantes sobre el nimero de postulantes.

recuperd y la tasa de admision se dispard, incluso a niveles mayores que
los anteriores.

En 2016 se sanciond una nueva Ley de Institutos y Escuelas de Edu-
cacion Superior que sefiala que los ISP privados deben definir el nimero
de vacantes de acuerdo con su capacidad operativa, mientras que en los
ISP publicos es el gobierno regional el que aprueba el niUmero de vacan-
tes en funciéon de su capacidad institucional, docente y presupuestal.
Para guiar a los ISP privados y a los gobiernos regionales a fin de que
puedan fijar el numero de vacantes, el Ministerio de Educacion establece
normas y orientaciones que incluyen los resultados de un analisis de la
oferta y demanda docente como criterio orientador.?

2 Resolucién N2 030-2017-Minedu. Normas y orientaciones para la determinacion de
vacantes en instituciones de formacién inicial docente.
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En el caso de la formacion docente a nivel universitario, Perd nunca
ha establecido criterios minimos de ingreso para ninguna carrera y tam-
poco tiene un examen Unico nacional para el ingreso a la educacion
superior.

Por ultimo, Colombia y Brasil comparten la caracteristica de tener un
examen comun para los egresados de secundaria, pero no fijan puntajes
minimos nacionales para el ingreso a la educacién superior y tampoco
para la formacién de los futuros profesores. En Brasil, la modificacion
realizada a la Ley de Directrices y Bases de la Educaciéon Nacional en
2013 sefala que el Ministerio de Educacion puede establecer una nota
minima en el ENEM para las carreras de Educacion, pero aun no se ha
implementado.

Incentivos econémicos para candidatos talentosos

Los incentivos monetarios, principalmente en la forma de becas y cré-
ditos para costear los estudios, constituyen otro modo de incentivar a
candidatos talentosos a estudiar Educacion, y elevar asi la calidad de los
futuros maestros. Por lo general estos incentivos son otorgados a candi-
datos académicamente talentosos interesados en estudiar Pedagogia en
instituciones de calidad. En algunos casos se condicionan a que los bene-
ficiarios trabajen por un cierto numero de afios en escuelas publicas. Por
ejemplo, en Singapur, los estudiantes de Pedagogia reciben becas y sub-
sidios mensuales similares al sueldo que cobran los recién graduados de
otras carreras. A cambio, deben comprometerse a ejercer la docencia en
escuelas publicas durante al menos tres afnos (OCDE, 2011).

En Estados Unidos también existen programas que otorgan becas a
candidatos de alto nivel académico para que obtengan un titulo en Edu-
cacion o una licencia para ensefar. El programa de becas North Carolina
Teaching Fellow otorga becas a estudiantes de programas de FID en
universidades publicas y privadas de Carolina del Norte. Una evaluacion
de esta experiencia sefala que el programa logrd atraer a candidatos
académicamente talentosos y formar a docentes que incrementaron el
aprendizaje en matematicas de sus estudiantes mas que otros docentes
no becados.® Asimismo, la proporcidon de becados que permanecieron

3 Entre las aptitudes académicas se consideran las notas en la prueba de admi-
sidon universitaria, el promedio durante la secundaria y el ranking de egreso en la
secundaria.
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en las escuelas publicas por cinco afios 0 mas es mayor que para otros
docentes (Henry, Bastidn y Smith, 2012).

Las becas y los créditos para estudiar programas de FID son una
herramienta para atraer a candidatos talentos y potencialmente efec-
tivos a la profesion. Ademas, contribuyen a que estudiantes motivados
tengan acceso a la educacion superior de calidad, independientemente
de su nivel socioecondmico. Dados los déficits de docentes en ciertas
especialidades y niveles, los incentivos econdmicos se pueden concen-
trar en formar docentes en las dreas con mayores necesidades.

En América Latina se han introducido incentivos similares para atraer a
los jovenes hacia una carrera en Educacidn (para una vision comparativa
sobre los incentivos véase el cuadro 6.2). En Argentina, Chile y Peru exis-
ten becas exclusivas para carreras de Educacion, basadas en el mérito
y disponibles para estudiantes de todos los niveles socioecondmicos,
gue a cambio exigen trabajar como docente en escuelas publicas una
vez finalizados los estudios de FID. En Ecuador y México se otorgan esti-
pendios a alumnos destacados que cursan carreras de Educacién. Otros
paises de la region, como Brasil y Colombia, ofrecen becas a alumnos
de bajo nivel socioecondmico y alto desempefio académico para estu-
diar diferentes carreras, dandoles prioridad a las carreras de Educacion.

En Argentina, Chile y Peru existen becas exclusivas para carreras de
Educacién basadas en el mérito y disponibles para estudiantes de todos
los niveles socioecondmicos. En 2011, ante la evidencia de que los estu-
diantes que escogian estudiar Pedagogia en Chile provenian del rango
inferior de la distribuciéon de puntajes en la Prueba de Selecciéon Univer-
sitaria (PSU), el gobierno nacional lanzé la Beca Vocacion de Profesor,
la cual busca atraer a estudiantes talentosos para que estudien Pedago-
gia, pues requiere que los becarios obtengan un puntaje minimo en la
PSU de 600/850 puntos (el promedio nacional es 500 puntos) y solo es
aplicable para estudios en universidades acreditadas y elegibles. Las
instituciones y carreras deben estar acreditadas por al menos dos afos
por la Comisidon Nacional de Acreditacion. Antes de 2017, aio en el que

4 Se admiten puntajes desde 580 puntos si el alumno pertenece al 10% de los mejores
egresados de su establecimiento educacional.
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se establecieron requisitos minimos para el ingreso a carreras de Peda-
gogia, las instituciones también debian respetar un puntaje de corte
minimo de 500 puntos en la PSU para al menos el 85% de los alumnos
que ingresaban a las carreras

La beca cubre el costo de matricula y también otorga un estipen-
dio y el financiamiento de un semestre de estudios en el extranjero
para los becarios con mayor puntaje en la PSU. A cambio de recibir la
beca, los beneficiarios se comprometen a trabajar un minimo de tres
anos en establecimientos municipales, subvencionados o de adminis-
tracion delegada. El compromiso de retribucion se puede reducir en un
ano para aquellos que se desempefien en escuelas rurales a mas de 100
kildbmetros de la capital regional o estén el frente de clases en educa-
cidn media e impartan una asignatura con menor demanda curricular.
Entre 2011y 2016, el programa Beca Vocacion de Profesor ha otorgado
43.300 becas (Ministerio de Educacion de Chile, 2017). La distribucion
de las becas es similar entre los estudiantes de diferentes niveles socioe-
condmicos. En 2015, el 15% de los becarios provenia del quintil mas bajo
de ingresos, un porcentaje similar al proveniente del quintil mas alto.

Asimismo, existe otra modalidad de la beca para los estudiantes
que cursan el ultimo afio de otras carreras y quieren seguir un ciclo o
programa de formacién pedagdgica (que puede durar entre uno y dos
afnos). Los requisitos académicos de esta modalidad son similares (pun-
taje minimo de 600 puntos en PSU), y el compromiso de trabajar en las
escuelas es de entre uno y dos anos, dependiendo de la duracién de los
estudios pedagdgicos.

Los estudios que han evaluado esta beca revelan que ha contri-
buido a elevar el puntaje de admisidn en las carreras de Educacion,
disminuyendo la brecha con otras carreras universitarias, tal como ilus-
tra el grafico 6.3 (Alvarado et al., 2012; Claro et al., 2013). Alvarado et al.
(2012) encuentran, ademas, una disminucién en el nimero de matricu-
lados en todas las carreras de Pedagogia, lo cual se podria explicar por
una reduccién en el nimero de vacantes o por el aumento del puntaje de
corte para que la carrera sea elegible para la Beca Vocacién de Profesor.
Claro et al. (2013) destacan que, si bien el nivel socioecondmico y el pun-
taje en la PSU estdn positivamente correlacionados, el mejor perfil de los
alumnos de Pedagogia también estd vinculado con un componente no
relacionado con el ingreso, que podria corresponder a otras habilidades.

Siguiendo la experiencia chilena, en julio de 2014 Peru lanzé la Beca
Vocacion de Maestro, destinada a atraer jovenes talentosos para que
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Grafico 6.3 Brecha en el puntaje de la PSU entre matriculados en Pedagogia y
en otras carreras en Chile
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Consejo Nacional de Educacién de Chile.
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estudien carreras de Educacion. El requisito para postularse a esta beca
es haber tenido un alto rendimiento académico durante los estudios
secundarios (véase el cuadro 6.3). Este antecedente académico repre-
senta el 40% del puntaje total en el proceso de seleccién de los becarios.
Ademas, el proceso incluye un examen que mide habilidades comuni-
cacionales y matematicas (constituye el 40% del puntaje total), una
evaluacioén vocacional a través de una entrevista (el 10%) y un analisis de
la condicidn socioecondmica del candidato (el 10%), que otorga mayor
puntaje a los candidatos de menor nivel socioecondémico.

La Beca Vocacion de Maestro es una beca integral que cubre costo
de la matricula, alimentacién, movilidad local, Utiles de escritorio y en
algunos casos asesoria de tesis, alojamiento y seguro médico. Esta
beca solo se otorga para estudiar en universidades o institutos superio-
res pedagodgicos elegibles, que cumplan con las condiciones de calidad
establecidas por el Ministerio de Educacion. En 2016 un 66% de los 1.031
postulantes que rindieron el examen obtuvo el beneficio, y en 2017 esa
cifra fue el 30% de los 1.677 postulantes (Pronabec, 2015, 2016, 2017).

En Argentina también existe una beca exclusiva para las carreras
de Educacion. Las Becas Compromiso Docente se lanzaron en 2017 y
estan dirigidas a estudiantes de los Institutos Superiores de Formacion
Docente bajo gestion estatal. Cabe destacar que en el caso argentino
las becas se otorgan solo a estudiantes de Educacion en areas de vacan-
cia de cada sistema educativo provincial. La obtencién de esta beca se
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realiza segun un orden de mérito de los postulantes a nivel provincial.
Los criterios para el orden de mérito son varios: un 60% del puntaje pro-
viene del promedio de notas de la educacion media, que debe ser de 8
puntos como minimo (sobre 10 puntos); un 20% procede del compro-
miso con la profesién, que se valora a través de una entrevista personal;
y el 20% restante surge del analisis del nivel socioecondmico del candi-
dato. También pueden obtener la beca estudiantes avanzados de FID,
que deben certificar las materias aprobadas y el aflo que cursan.

Los beneficios de la Beca Compromiso Docente incluyen un pago
mensual durante la carrera que equivale a entre el 50% y el 70% del
salario inicial docente en vigor, segun el aflo de carrera que cursa el
beneficiario. La beca también ofrece acompafamiento a los becarios a
través de tutores que brindan orientaciéon y seguimiento. Una vez finali-
zados los estudios, el becario debe certificar su inscripcién en una junta
de clasificacion docente para el ingreso a la docencia y ejercer en el sis-
tema educativo publico por al menos cinco aflos consecutivos. En 2017
se planeaba otorgar 3.000 becas en todo el pais.

En Ecuador y México se otorgan estipendios a alumnos destacados
que cursan carreras de Educacion. Desde 2013 en Ecuador existen becas
para estudiantes de carreras declaradas de interés publico en el drea de
Educacién. Para acceder a una de estas becas, los candidatos que van
a comenzar sus estudios deben haber obtenido un cupo en una institu-
cién de educacion superior. Para quienes estén cursando los estudios se
requiere un promedio minimo acumulado de 8 puntos (sobre 10 puntos).
La beca cubre gastos de manutenciéon por un monto equivalente a un
salario bésico unificado mensual (US$375) y ademds otorga medio sala-
rio adicional para becarios en condiciones de vulnerabilidad, y pasajes de
ida y retorno si el estudiante debe desplazarse de su ciudad de residencia.

En México se otorgan becas para estudiantes destacados de las
escuelas normales publicas. El requisito académico estd basado en el
desempefo dentro del mismo programa de educacioén y no en el rendi-
miento académico antes de empezar la carrera. Los beneficiarios deben
tener un promedio minimo de 8,8 puntos (sobre 10 puntos) en el ultimo
periodo cursado, y reciben como beneficio un monto mensual de $1.000
(equivalentes a unos US$53).

Otros paises de la regién, como Brasil y Colombia, ofrecen becas a
alumnos de bajo nivel socioecondmicoy alto desempefio académico para
estudiar diferentes carreras, dandoles prioridad a las carreras de Educa-
cion (véase el cuadro 6.3). Colombia lanzé en 2015 el programa Ser Pilo
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Paga, que ofrece créditos condonables para todas las carreras en insti-
tuciones de educacioén superior publicas y privadas con acreditacién de
alta calidad. Para acceder a un crédito Ser Pilo Paga un estudiante debe
calificar como beneficiario de programas sociales (Sistema de Identifi-
cacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales, Sisbén) y
tener una nota minima en la evaluacion Saber 11 de 342/500 puntos
(el promedio nacional fue 257 puntos en 2016). El programa financia el
valor total de la matricula y gastos de transporte, provee una computa-
dora portéatil al beneficiario y ofrece apoyo para aprender inglés. Para
que el crédito sea condonado, los estudiantes deben culminar el pro-
grama de estudios y graduarse.

Dentro de Ser Pilo Paga se incluye el programa Ser Pilo Paga,
Profe, que promueve el estudio de carreras de Educacién a través de
dos modalidades: i) para los que estudian carreras de Educacion, Ser
Pilo Paga, Profe financia un programa de grado adicional que llevard
a la doble titulacion o una maestria para profundizar el drea de cono-
cimiento; ii) para los beneficiarios que estudian carreras distintas de
Educacidn, Ser Pilo Paga, Profe les permite cursar un programa de Edu-
cacioén que llevard a la doble titulacidn o una maestria en el drea de las
Ciencias de la Educaciéon. En 2017 se destinaron 10.000 créditos para
Ser Pilo Paga y 1.000 créditos para Ser Pilo Paga, Profe (Ministerio de
Educacién de Colombia, 2017).

En Brasil, desde 2001 se otorgan créditos con prioridad para alum-
nos de las carreras de Salud, Ingenieria y Educacion en instituciones de
educacidn superior privadas que cuenten con acreditacion satisfacto-
ria (Financiamiento Estudiantil FIES). Para acceder a estos créditos, los
estudiantes deben tener un ingreso familiar por persona de hasta tres
salarios minimos, y un puntaje promedio minimo en las pruebas ENEM
de 450/1.000 puntos (el promedio nacional fue 509 puntos en 2016).
Tras finalizar sus estudios, los beneficiarios de créditos que trabajen en
escuelas publicas pueden solicitar la condonacién de la deuda.

Ademas, desde 2005 se entregan las becas ProUni para estudiar
carreras en instituciones de educaciéon superior, con requisitos simila-
res a los de FIES. Entre 2005 y 2014 se otorgaron 2,3 millones de becas
ProUni para diferentes carreras. A pesar de que estas becas no son exclu-
sivas para estudiar Educacion, se prioriza a los docentes de escuelas
publicas que no tienen titulo en Educacion o estudios en la especiali-
dad que ensefan. Los docentes que ejercen en el sector publico pueden
acceder a las becas sin cumplir con los requisitos socioecondmicos.
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Regulacién de los contenidos y resultados de los programas

Otro aspecto crucial para mejorar la formacion de los futuros profesores
es establecer estdndares sobre los contenidos y resultados de los pro-
gramas de FID. Si bien, por lo general, las instituciones de ensefianza
superior tienen autonomia a la hora de disefar sus planes de estudio, los
gobiernos pueden fijar lineamientos sobre los componentes clave que
deben ser incluidos en los programas y las caracteristicas que deberian
tener sus egresados.

Segun Meckes (2014) existen dos enfoques para la regulacién de la
formacion de profesores. El primero regula el curriculo. Es decir, las auto-
ridades educativas establecen los lineamientos basicos de contenidos
y, en algunos casos, tienen la facultad de aprobar los curriculos de las
instituciones educativas que imparten las carreras pedagdgicas. Por lo
tanto, estas deben alinear sus programas a las orientaciones oficiales. El
segundo enfoque, en cambio, se centra en los resultados vy fija perfiles
para los egresados. Este enfoque brinda una mayor autonomia a las insti-
tuciones de educacidn superior para disefiar su oferta curricular, siempre
que sus egresados demuestren estar bien preparados segun el perfil de
egreso o los estandares establecidos. Varios paises desarrollados, como
Australia, Escocia, Inglaterra y Nueva Zelanda han establecido estanda-
res o perfiles para los egresados de carreras educativas (Meckes, 2014).

Un elemento esencial de los programas de formacion docente es su
componente practico, pues los futuros maestros deben estar prepara-
dos para enfrentar la sala de clases. Los conocimientos especificos de
la disciplina y los pedagdgicos, aungue fundamentales, no son suficien-
tes para saber cual es la practica docente adecuada para cada contexto
(Darling-Hammond, 2006; Boyd et al., 2009). Los programas de Edu-
cacion mas efectivos son, segun indican distintos estudios de casos,
aquellos que ponen énfasis en practicas profesionales y estan vincu-
lados con las actividades que se realizan en las escuelas. En Estados
Unidos, Darling-Hammond (2006) compara programas exitosos de for-
macion inicial docente y encuentra que las caracteristicas comunes a
estos programas son: i) la presencia de practicas intensivas —de por lo
menos 30 semanas de duracidon— con una constante supervision, ii) una
mayor coherencia entre el curriculo y el trabajo en las escuelas y iii) una
mayor relacion con las escuelas donde se desarrollan buenos modelos
de enseflanza y se atiende de forma efectiva a alumnos provenientes de
entornos diversos.
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En Finlandia las universidades que ofrecen carreras de Educacion
tienen escuelas de practica llamadas “escuelas campo”, que pertenecen
a la universidad y en la mayoria de los casos comparten el campus con la
facultad de Educacion. La malla curricular de la FID incluye actividades
en estas escuelas, lo cual permite a los estudiantes observar y practi-
car constantemente en ellas (Louzano y Moricani, 2014). Por su parte,
en Singapur, quienes estudian para ser docentes realizan sus practicas
en una escuela asignada por el Ministerio de Educacion. En el primer
afno los estudiantes de Educacion pasan dos semanas en la escuela para
conocer el contexto en el que haran su practica. En el segundo afio
pasan cinco semanas observando y reflexionando acerca de la practica
docente, y en los tres aflos siguientes el futuro profesor ya es responsa-
ble de ensefar a alumnos de distintos grados (Goodwin, 2012).

La evidencia sobre qué componentes de los programas de FID estan
mas relacionados con la efectividad docente aun es escasa. En la ciudad
de Nueva York, los docentes egresados de programas de FID centra-
dos en el trabajo en el aula (por ejemplo, con practicas supervisadas)
suelen ser mas efectivos durante su primer afo de ejercicio profesional,
midiendo efectividad a través de valor agregado (Boyd et al., 2009). Por
otro lado, un estudio realizado en el estado de Florida encuentra que los
graduados de programas que destacan el conocimiento de la disciplina
promueven un mayor aprendizaje de matematicas en secundaria, pero
no hay una clara relacién con los conocimientos pedagdgicos y el com-
ponente practico (Harris y Saas, 2011).5

Generalmente, los gobiernos regulan el curriculo y/o los perfiles
de los egresados de los programas de FID. Dentro de los lineamientos
curriculares, ademas de los conocimientos especificos de la disciplina
y los pedagdgicos, se destaca la importancia de incluir el componente
practico a lo largo de la formacion inicial, de modo que le permita al
estudiante de Educacion tener una insercidon exitosa en la profesién
docente. Por otro lado, una regulaciéon basada en perfiles de egresados
brinda mayor autonomia a las instituciones para disefiar los contenidos
de los programas, pero requiere a su vez contar con mecanismos que
garanticen que los programas estan cumpliendo con los estandares.

5 Otros estudios efectuados en los estados de Washington y Missouri no encuentran
una variacion significativa en la efectividad de los docentes provenientes de diferen-
tes programas de FID, aungue estos estudios no analizan de manera especifica el
componente practico de los programas (Goldhaber y Liddle, 2013; Koedel, Parsons
y Podgursky, 2015).
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Dentro de América Latina predomina el enfoque de regulacion del curri-
culo, aungque hay heterogeneidad entre los paises en cuanto al alcance
de la regulacién. En México y Peru existen mallas curriculares comunes
obligatorias para las carreras de Educacion que se dictan en institucio-
nes terciarias no universitarias. En el caso de México la regulacion se
aplica a las escuelas normales, las cuales forman a los docentes que
ensefian hasta grado 9.2 En Peru, en cambio, la regulacién se emplea
en los Institutos Superiores Pedagdgicos (ISP). En 2015, el 40% de los
matriculados en Educacion estudiaba en ISP y el resto en universidades
(Ministerio de Educacion de Pery, 2016b). Estas ultimas instituciones tie-
nen autonomia para definir sus planes formativos.

En Peru, los Disefios Curriculares Basicos Nacionales (DCBN) para
las carreras profesionales de Educacion fueron elaborados en 2010 para
ser aplicados en todos los Institutos Superiores Pedagdgicos. Los DCBN
incluyen el marco tedrico, el plan de estudios, la descripcién de los cur-
sos y el perfil profesional del egresado. Establecen una duracién de los
programas de cinco afos, divididos en formacién general y formacion
especializada, dentro de los cuales los Ultimos dos semestres se dedican
a las practicas. Segun el Censo Nacional a Institutos y Escuelas de Edu-
cacioén Superior Pedagdgica Publicos de 2015, el 70% de los docentes
que ejercen en los institutos publicos utiliza los DCBN como fuente para
la programacion y la ejecucion de sus sesiones de aprendizaje. No obs-
tante, mas del 70% opina que los DCBN carecen de coherencia interna
entre sus elementos (perfil, competencias, carga horaria y metodologia)
Yy que necesitan ser actualizados y mejorados.

En México, la Secretaria de Educacion actualizé en 2012 los Planes
de Estudio de Licenciaturas que deben ser aplicados por las escuelas
normales. Estos establecen una duracion de los programas de cuatro
anos, organizados en cinco trayectos: i) psicopedagdgico, ii) prepara-
cion parala ensefanzay el aprendizaje, iii) idioma adicional y tecnologias
de la informacidén y la comunicacion, iv) optativos y v) practicas profe-
sionales en la escuela, que se realizan a lo largo del Ultimo semestre,
mas un trabajo de titulacién (portafolio, informe de practicas o tesis de
investigacion).

En Argentina y Brasil los lineamientos curriculares fijan una dura-
cion minima de la carrera de cuatro afos y hacen referencia a aspectos
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generales de los programas (como el niumero de horas que deben exten-
derse y las areas en las que deben organizarse), pero no determinan
los cursos especificos ni las orientaciones que estos deberian tener. En
el caso de Argentina, que tiene un sistema educativo descentralizado,
los Lineamientos Curriculares Nacionales para la FID se establecieron
en 2007. Como minimo las carreras de formacion inicial docente deben
ocupar 2.600 horas cronoldgicas a lo largo de cuatro afos. Estos linea-
mientos recomiendan pesos relativos para los diferentes campos de
conocimiento: la Formacion General debe abarcar entre el 25% y el 35%
de la carga horaria total; la Formacion Especifica, entre el 50% y el 60%,
y la Formacidn en la Practica Profesional, entre el 5% y el 15%.

Brasil, que también cuenta con un sistema educativo descentrali-
zado, establecid en 2002 lineamientos curriculares para la formacioén
inicial, los cuales fueron reformados en 2015.6 Los programas de FID
deben durar ocho semestres (cuatro afios) y tener una carga horaria
minima de 3.200 horas. Las practicas supervisadas de los estudiantes
de Educacién deben representar 400 horas, el 12,5% de la carga horaria
total. Evidencia anecdodtica sugiere que muchos institutos de educacion
superior no cumplen con el componente de practicas en escuelas, y si lo
ofrecen generalmente estd basado en observaciones de clases y no en
una practica real por parte del estudiante de Pedagogia.

De acuerdo con los lineamientos curriculares, las practicas en escue-
las deben representar alrededor del 13% de la carga horaria total de los
programas de FID en Brasil y Peru, entre el 5% y el 15% en Argentina y
cerca del 9% en México (véase el grafico 6.4).

En Colombia, en tanto, existen marcos de orientacién, pero las
instituciones tienen autonomia para determinar el curriculo de los pro-
gramas. En 2016 el Ministerio de Educacién tomd diversas medidas para
mejorar la FID. Primero, dispuso los nombres de las carreras de FID, con
base en las areas de conocimiento obligatorias y fundamentales o las
condiciones de grupos poblacionales. Antes existian 230 denomina-
ciones que dificultaban la identificacion del contenido basico y de la
disciplina del programa. Luego, el ministerio establecié que 40 de los
50 créditos de los programas de FID deben realizarse de forma presen-
cial, porgue esto permite relacionar el conocimiento de la disciplina con

6 A diferencia de lo que ocurre en Argentina, en Brasil la educacion superior publica
no estd tan descentralizada. En 2015, el 62% de la matricula en educacién superior
publica se concentraba en universidades federales.
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Grafico 6.4 Practicas profesionales en escuelas, como porcentaje de la carga
horaria de los programas de FID, 2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién provista por el Disefio Curricular Basico Na-
cional para la Carrera Profesional de Profesor de Educacion Primaria (2010) en Perd, las Directrices
Curriculares Nacionales para la formacion inicial de docentes de educacion basica (2015) en Brasil,
los Lineamientos Curriculares Nacionales para la Formacion Docente Inicial (2007) en Argentina y
el Plan de Estudios para la Licenciatura en Educacién Primaria (2012) en México.

Notas: Para Brasil, México y Peru se muestran especificamente las practicas en las escuelas. En Ar-
gentina, la formacion en la practica profesional incluye tanto el componente préctico a lo largo de
la carrera (actividades de campo y representaciones didacticas) como las practicas en escuelas, y
representa entre el 5% vy el 15% de la carga horaria.

la accidon educativa. También se requiere que todos los maestros logren
comunicarse en inglés.”

Por otro lado, Chile utiliza un enfoque mas centrado en los resultados
que el resto de los paises estudiados. Entre 2011y 2013 se desarrollaron los
Estandares Orientadores para la Formacion Inicial, que indican los cono-
cimientos pedagdgicos y los de la disciplina que los profesionales de la
Educacién deberian poseer una vez que han finalizado su formacién supe-
rior. Actualmente se estan elaborando nuevos estandares pedagdgicos y
de la disciplina que seran presentados para su aprobacién en el Consejo
Nacional de Educacion durante el aflo en curso, y seran utilizados como
referentes para los procesos de acreditacion de las carreras de Pedagogia.

Sistemas de acreditacién

La acreditacion es uno de los instrumentos que tienen los gobiernos para
garantizar la calidad de los programas de formacion docente, a través

7 Resolucién 2041 del 3 de febrero de 2016 del Ministerio de Educacién de Colombia
por la cual se establecen las caracteristicas especificas de calidad de los programas
de licenciatura para la obtencidn, renovacion o modificaciéon del registro calificado.
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RECUADRO 6.1 PROGRAMAS PARA PROMOVER LAS PRACTICAS
PROFESIONALES EN ESCUELAS

Para promover la insercion y las practicas de los estudiantes de FID en las
escuelas y garantizar su calidad, algunos paises otorgan becas y apoyo a los
estudiantes de Educacion. En 2007 Brasil cred el Programa Institucional de
Bolsa de Iniciacdo a Docéncia (PIBID), que ofrece becas a los estudiantes de
Educacién de instituciones publicas y privadas para que realicen sus practicas
en escuelas publicas. Los becarios cuentan con la supervision de un docente
de la escuela donde realizan sus practicas. Cada supervisor debe apoyar a
entre cinco y 10 becarios. El PIBID, que comenzd en universidades federales
en los programas de Fisica, Quimica, Biologia y Matematicas, se expandio ra-
pidamente a las universidades estatales y municipales en todos los programas
de Educacion (André, 2012). En 2009 se otorgaron 3.544 becas y en 2014 se
entregaron mas de 90.000 becas, una cifra equivalente al 6,2% del total de
estudiantes matriculados en carreras de Educacion.

Estudios cualitativos sugieren que el PIBID esta contribuyendo a la forma-
cion profesional de los estudiantes al permitir un mayor vinculo entre la teoria
y la practica, y estimular la iniciativa y la creatividad para buscar soluciones
y construir materiales didacticos. También parece tener un impacto positivo
sobre los docentes de las escuelas donde los jovenes realizan sus practicas,
dado que deben evaluar sus estrategias pedagdgicas para poder brindar apo-
yo a los futuros docentes (Gatti et al., 2014; Gatti, Baretto y André, 2011).

Ademas del PIBID, que es un programa de alcance federal, el estado de
San Pablo ofrece desde 2007 la Bolsa Alfabetizagcdo, una beca para que estu-
diantes de Educacion realicen practicas en las escuelas publicas. Los becarios
ayudan a los docentes de las escuelas publicas a ensefar a leer y escribir, y
llevan a cabo una investigacion acerca de sus experiencias en la escuela, bajo
supervision de un profesor universitario y un docente de la escuela. Los resul-
tados de sus investigaciones son presentados en la escuela, la universidad y la
Secretaria de Educacion, con el objetivo de relacionar el conocimiento entre
las universidades y las escuelas (André, 2012).2

a En México se cred en 2005 la Beca de Apoyo a la Practica Intensiva y al Servicio Social
(BAPISS), que promueve las practicas en escuelas. El programa esta dirigido a los estudiantes
de 62, 72 y 82 semestre de las escuelas normales publicas en las 32 entidades federativas. Sin
embargo, no se han encontrado mayores detalles sobre su implementacion.

de la evaluacién de diferentes componentes del programa. Para lograrlo,
los sistemas de acreditacidn tienen que: i) establecer estdndares claros
de calidad, ii) ser implementados efectivamente vy iii) asegurarse de que
las consecuencias del proceso de acreditacion se cumplan.

Segun Meckes (2014), en paises desarrollados los estandares de cali-
dad para obtener la acreditacion de programas de FID estdn desplazando
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la atencion desde los insumos y procesos (infraestructura, docentes, entre
otros) hacia los resultados (desempefio y conocimientos de los egresa-
dos). Por ejemplo, en Nueva Zelanda las instituciones de formacidn inicial
deben proveer evidencia confiable durante los procesos de acreditacion
de que los estudiantes de Pedagogia alcanzan los estandares nacionales
para graduados. Algo similar ocurre en Inglaterra, donde las instituciones
universitarias deben proveer evidencia de que sus programas y cada uno
de sus cursos aportan al logro de los estandares para alcanzar el estatus
de profesor calificado (Ingvarson et al., 2006).

En América Latina, los sistemas de acreditacion suelen evaluar diferen-
tes componentes del programa, como el perfil del egresado y la malla
curricular, asi como el personal docente y la infraestructura. En algunos
paises, como Chile y Ecuador, el proceso de acreditacion incluye una
evaluacion estandarizada para estudiantes de FID de ultimo afio, que
busca determinar si estan adquiriendo los conocimientos y habilidades
determinadas en los perfiles de egresados (véase el cuadro 6.3).

Actualmente, en Chile, Colombia y Perl es obligatorio acreditar
las carreras de Educacion, mientras que en Ecuador todas las carreras
deben ser acreditadas. Sin embargo, la implementacion de los procesos
de acreditacion varia mucho entre los paises. En Chile y Ecuador se han
producido cambios interesantes como resultado de la acreditacion, en
Perud la implementacién ha sido lenta y en Colombia se han fijado nuevos
estdndares de calidad para los programas de FID recientemente.

En 2006, en Chile se realizd una revision de las acreditaciones y se
encontré que el 80% de los programas de FID no habia logrado la acre-
ditacidn o habia alcanzado la categoria mas baja. Desde ese afo, las
carreras de Pedagogia, junto con las de Medicina, se deben acreditar de
manera obligatoria. Como resultado de esta medida se logré que el 73%
de los 495 programas de FID estuviera acreditado a 2015 y que la matri-
cula en programas acreditados pase del 23% en 2007 al 82% en 2015
(Bruns y Luque, 2015; Muga, 2016).

Recientemente, la aprobacion de la Ley del Sistema de Desarro-
llo Profesional Docente, en 2016, determind que todas las carreras de
Pedagogia y las instituciones que las imparten deben estar acredita-
das en abril de 2019. De lo contrario, no podran matricular alumnos.
Para que los programas obtengan la acreditacion, se determind que a
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partir de 2017 los estudiantes de las carreras de Pedagogia realizaran
dos evaluaciones obligatorias. La primera evaluacion se hara al inicio
de la carrera, y sus resultados deberan ser utilizados por las universi-
dades para establecer mecanismos de acompafiamiento y nivelacion
para sus estudiantes. La segunda evaluacion, llamada Evaluacion
Nacional Diagndstica para la Formacion Inicial de Profesores, sera apli-
cada por el Ministerio de Educacion al menos un afio antes del egreso
y estara basada en estandares pedagdgicos y de la disciplina. Rendir
esta evaluacion serd un requisito de titulacidon para el estudiante, pero
sus resultados no serdn habilitantes, es decir, no tendran consecuencias
para el estudiante.

Entre 2008 y 2015, Chile empled la prueba Inicia, de caracter volun-
tario, para los egresados en carreras de Educacion. Esta prueba evaluaba
los conocimientos de la disciplina y los pedagdgicos, con base en los
Estandares Orientadores para los Egresados de Carreras de Pedagogia.
Con esta evaluacion se buscaba que las instituciones de educacion supe-
rior tuvieran un pardmetro para diagnosticar y monitorear sus avances,
y que los egresados de Educacion contaran con un referente respecto
de los resultados esperados durante su formacion. En los aflos de vigen-
cia de Inicia, aproximadamente un 80% de las instituciones que ofrecen
carreras de Pedagogia participd de la prueba. Sin embargo, el nivel de
participacion de los egresados rondd el 40% en los primeros afios de
implementacion y bajé a alrededor del 10% en 2014 (Ministerio de Edu-
cacion de Chile, 2013, 2015).

Como se ha seflalado en el capitulo 1, los resultados de los estudian-
tes que decidieron tomar la prueba Inicia fueron desalentadores. Por
supuesto que estos resultados son mas informativos si se los relaciona
con la efectividad docente. Existen dos estudios que analizan qué tan
buen predictor de la efectividad docente ha sido la prueba Inicia. San
Martin et al. (2013) encuentran que los resultados de los docentes en la
prueba Inicia (tanto en su componente vinculado con la disciplina como
en el pedagdgico) predicen de modo consistente el rendimiento de sus
estudiantes en matematicas de 42 grado, pero la magnitud del efecto es
reducida. Alfonso et al. (2015) analizan la relacion entre los resultados
en la prueba Inicia y el valor agregado en los aprendizajes de los estu-
diantes y sugieren que la prueba Inicia no seria un predictor consistente
de la efectividad docente, pero el componente pedagdgico muestra una
mayor robustez en su asociacion con el progreso de los aprendizajes de
los alumnos en matematicas.
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Para evaluar los efectos de la acreditacion sobre los resultados de los
egresados, Dominguez et al. (2012) analizaron la relacion entre el numero
de afos de acreditacidon obtenido por el programa de FID y los resulta-
dos de sus egresados en la prueba Inicia, y no encontraron un vinculo
significativo. Los autores sefalan que esto probablemente se deba a que
el proceso de acreditacion no es especifico en temas relacionados con
la formacién docente y a la ausencia de criterios estandarizados para la
definicion de los afios de acreditacion. Sin embargo, cabe recordar que
los estudios de San Martin et al. (2013) y Alfonso et al. (2015) hallaron
que la prueba Inicia no era un predictor consistente de la efectividad
docente. Por lo tanto, es posible que la acreditacion esté teniendo resul-
tados positivos en los egresados sin que esto haya sido captado por la
prueba Inicia.

Por su parte, Ecuador es uno de los paises latinoamericanos mas
estrictos a la hora de hacer cumplir las acreditaciones que buscan garanti-
zar la calidad de la formacion inicial docente. Desde 2008 |a acreditacion
es obligatoria para todas las instituciones y todas las carreras, con la posi-
bilidad de cierre para aguellas que no pasen la evaluacion. El proceso de
acreditacion de carreras se compone de dos etapas: i) la evaluacidn del
entorno de aprendizaje, que evalla las condiciones académicas y fisicas
en las que se desarrolla la carrera, y ii) el Examen Nacional de Evaluacién
de Carreras (ENEC) a los estudiantes que cursan el ultimo afo.

El proceso de implementacion de la acreditacion obligatoria a ins-
tituciones comenzo con una evaluacion a las universidades realizada en
2009, en la que 26 de las 40 universidades no fueron acreditadas. Luego
de 18 meses, estas universidades fueron reevaluadas. Por primera vez
se incluyd un examen de egreso a los estudiantes del Ultimo afo, para
evaluar competencias generales y especificas, que fue implementado
en 16 carreras de las 26 universidades no acreditadas. Las carreras que
demandaban una menor inversion en infraestructura, como Pedagogia
y Administracidn, registraron los puntajes mas bajos en el examen de
egreso (Granda 2013). Ante la ausencia de mejoras, en 2012 se cerraron
14 universidades no acreditadas, y todas ellas ofrecian carreras de Edu-
cacion. En 2014 fueron clausurados 23 de los 28 Institutos Superiores
Pedagdgicos porque no lograron la acreditacion. Actualmente se estan
llevando a cabo los procesos de acreditaciones de los programas en las
carreras de Salud y Derecho.

En Peru, bajo la nueva regulacién de la educacién superior, existen dos
procesos para garantizar la calidad de las instituciones y los programas:
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el licenciamiento y la acreditacién.8 El licenciamiento verifica las condicio-
nes bdsicas de calidad y es obligatorio para poder operar, mientras que la
acreditacion analiza estdndares especializados de calidad y es opcional.
Desde 2007 la acreditacion es obligatoria solo para las carreras de Educa-
cién, Salud y Derecho, pero su implementacion ha tomado tiempo y aun
no hay consecuencias para los programas que no se acreditan.

En 2015 se diseflaron por primera vez estandares de condiciones
basicas de calidad para las instituciones de educacidén superior, que
comenzaron a implementarse ese mismo afo (Cuenca y Vargas, 2018).
Estos estandares de calidad estan relacionados con la gestion institu-
cional, los procesos académicos, la infraestructura, el equipamiento, el
mobiliario y el apoyo a la insercion laboral de los egresados.® Los ISP
gue no cumplen con los estdndares basicos de calidad no pueden brin-
dar el servicio educativo o convocar nuevos procesos de admision. En
2015 el Ministerio de Educacion de Peru inicid un proceso para revalidar
las licencias de funcionamiento de los ISP. A fines de 2016, el 85% de los
124 institutos publicos y el 41% de los 230 institutos privados obtuvieron
la revalidacién de licencias.’® Asimismo, se establecieron condiciones
basicas de calidad para las universidades, las cuales definen los estanda-
res de licenciamiento." A 2017 contaban con licencia de funcionamiento
30 de las 143 universidades del pais, y la evaluaciéon continuard durante
2018 (Sunedu, 2018).

Con relacién a la acreditacion de las carreras de Educacion, a
noviembre de 2017 el 23% de los 189 programas en ISP habia obtenido
la acreditaciéon. Cabe destacar que la gran mayoria de los programas
acreditados (41 de 44) y en proceso de acreditacion (131 de 138) corres-
ponde a institutos publicos. En el caso de las universidades, el 33% de
los 147 programas en FID estd acreditado. Dentro de los 49 programas

8 La nueva regulacion de la educacidén superior estd compuesta por la Ley Universi-
taria N2 30220 de julio de 2014 y la Ley de Institutos N2 30512 de octubre de 2016.

9 RM N° 514-2015-Minedu. Normas para el procedimiento de revalidacion de autoriza-
cion de funcionamientoy de carreras de institutos de educacion superior pedagdgicos.
= Pery, la Ley de Institutos y Escuelas de Educacién Superior de 2016 (Ley 30512)
y su reglamento establecen que la formacién docente no universitaria debe ser brin-
dada por Escuelas de Educacion Superior Pedagdgicas (EESP), las cuales otorgan
titulacion equivalente a la de las universidades (grado de bachiller y titulo profesional
en Educacion). Los Institutos Superiores Pedagdgicos deben solicitar su licencia-
miento hasta el 2021 para su adecuacién como EESP.

" RCD N° 006-2015-Sunedu. El modelo de licenciamiento y su implementacién en el
sistema universitario peruano.
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universitarios acreditados, el 40% corresponde a universidades publicas
y el 60% a privadas (Sineace, 2017).

En Colombia también existen dos mecanismos para regular la cali-
dad de los programas de educacion superior: el registro calificado (RC)
y la acreditacion de alta calidad (AAC). Desde 2010 el RC es obligato-
rio para el funcionamiento de todas las carreras, y si un programa no
cumple con este requisito no puede matricular estudiantes. La AAC, en
cambio, es un certificado que se expide si la universidad esta interesada
y acredita que el programa satisface condiciones de calidad. En 2015 se
decretd que la AAC sea obligatoria para los programas de Pedagogia
desde 2017, un requisito que solo se aplica a esta clase de programas.?

De forma similar a lo que ocurre en los demas paises estudiados,
ambos mecanismos de acreditacion dependen del cumplimiento de una
lista predefinida de condiciones de calidad. En esta se incluyen elemen-
tos como la infraestructura de la institucion y del programa, la existencia
de programas de bienestar para los estudiantes, las caracteristicas de la
planta docente, el curriculo del programa, la investigacion desarrollada
por los docentes y los aspectos administrativos, entre otros. A 2013, el
41% de los programas de FID contaba con AAC, mientras que para el
resto de los programas la cifra bajaba al 36% (Garcia et al., 2014).

Por ultimo, en Brasil existe desde 2004 un sistema de evaluacion
de las instituciones, de los programas y del desempeio de los estudian-
tes de educacion superior. Los resultados de la evaluacion son publicos,
y deben ser utilizados para determinar la eficacia de los programas y
establecer mejoras institucionales y académicas. La evaluacién presenta
diversos indicadores de calidad en una escala del 1 al 5, donde niveles
iguales a 3 o mayores indican un nivel satisfactorio. Las instituciones
que alcanzan resultados insatisfactorios deben comprometerse a imple-
mentar mejoras. No obstante, expertos en educacion de Brasil sefalan
gue no hay evidencia de que las instituciones utilicen los resultados de la
evaluacion para implementar mejoras, y no hay consecuencias en caso
de obtener resultados insatisfactorios consecutivos.

Financiamiento de proyectos de mejora

Algunos de los paises de la regidn han fijado mecanismos para financiar
proyectos de mejora en las instituciones que ofrecen FID. Un ejemplo

12 Ley N21753 de 2015, Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.



POLITICAS PARA MEJORAR LA FORMACION INICIAL DE LOS FUTUROS DOCENTES 161

es Chile, que por medio de los Convenios de Desempefio para la FID
establecidos en 2009 provee financiamiento a las instituciones de edu-
cacidn superior para implementar mejoras con base en resultados
(desempeios notables, superacion de desafios, posicionamiento estra-
tégico de instituciones, entre otros). Estos convenios se desarrollan en
el marco del Programa de Fomento a la Calidad de la Formacidn Inicial
de Docentes.

Desde 2002 México cuenta con el Programa de Mejoramiento Ins-
titucional de las Escuelas Normales Publicas (Promin), el cual financia
proyectos enfocados en mejorar el desarrollo académico y la gestion de
las escuelas normales publicas. Los proyectos financiados deben estar
dentro del marco del Plan Estatal de Fortalecimiento de la Educacion
Normal (PEFEN), que establece metas y acciones para el sistema estatal
de educacién normal y para las escuelas normales publicas. Las escuelas
beneficiadas firman convenios de desempefio institucional en los que se
describen los compromisos para alcanzar las metas del PEFEN.

En Brasil, desde 2010 existe el Programa de Consolidacdo das
Licenciaturas (Prodocéncia), que financia proyectos desarrolla-
dos por instituciones publicas que buscan mejorar el curriculo, asi
como las estrategias y metodologias para las carreras de pregrado
en Educacion. Ademas, desde 2012 Brasil tiene el Programa de Apoio
a Laboratorio Interdisciplinar de Formacdo de Educadores-LIFE, el
cual financia proyectos desarrollados por instituciones publicas que
buscan crear laboratorios interdisciplinarios para la formacion de
docentes.

Por ultimo, desde 2016 en Colombia hay un fondo de apoyo a
las instituciones publicas que ofrecen programas de FID. Este fondo
otorga financiamiento a las instituciones para que adelanten el pro-
ceso de autoevaluacion de sus programas de Educacion, con el fin
de facilitar la obtencion de la acreditacidn. El beneficio se otorga en
la forma de un crédito condonable condicionado a la elaboracion y
radicacion del informe de autoevaluacion ante el Consejo Nacional de
Acreditacion.’™

B En Peru, el Fondo de Estimulo a la Calidad otorga incentivos financieros desde 2013
a las instituciones y carreras de educacidn superior publicas para que implementen
evaluaciones externas o planes de mejora, pero no es exclusivo de las instituciones y
carreras de FID. Este fondo es parte del Proyecto de Mejoramiento de la Calidad de
la Educacion Superior.
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RECUADRO 6.2 CREACION DE INSTITUCIONES NACIONALES DE FID

Otra medida para promover mejoras en la formacion inicial docente es crear
una institucion nacional que se convierta en el modelo de la FID del pais.
Singapur, por ejemplo, tiene una Unica institucion de educacién superior de-
dicada exclusivamente a la formacién inicial docente, el Instituto Nacional de
Educacion (INE). El INE mantiene una estrecha relacion con el Ministerio de
Educacion, ya que los ingresantes que reciben la beca del Estado pasan a
ser funcionarios publicos remunerados. El hecho de que solo exista una ins-
titucion facilita el control del gobierno sobre el curriculo de los programas y
su alineamiento con el curriculo escolar, asi como la regulacién de la oferta
de docentes para cubrir las necesidades del sistema. Es importante tener en
cuenta que Singapur posee un sistema educativo pequeno, lo cual puede sim-
plificar el control del gobierno sobre la profesion docente (Vegas et al., 2013).

En América Latina, Ecuador cred la Universidad Nacional de Educacién
(UNE), una institucion publica dedicada exclusivamente a ofrecer carreras de
grado y posgrado en Educacion y cursos de formacion continua. La aspiracion
final es que la UNE se convierta en el modelo de la formacién inicial de edu-
cadores ecuatorianos. En 2015 la UNE comenzd a operar con 19 estudiantes,
aunque las instalaciones contaban con capacidad para 250 estudiantes, y en
2016 la matricula se incrementé a 726 estudiantes (Cevallos y Bramwell, 2015;
El Comercio, 17 de junio de 2016). La creacion de esta institucion le permite
al gobierno ofrecer la FID que considera éptima. No obstante, tomara tiempo
para que la UNE adquiera la experiencia y el prestigio necesarios para trans-
formarse en un modelo para el resto de las instituciones. En los proximos afos
serd interesante analizar si los docentes egresados de la UNE son mas efecti-
vos que los docentes formados en otras universidades.

Conclusiones

Este capitulo describe las politicas para mejorar la formacion inicial de los
futuros docentes. Una primera medida consiste en incrementar los requi-
sitos para el ingreso a programas de FID. Algunos estudios realizados en
paises desarrollados sugieren que no hay relacion entre la selectividad de
los programas, medida generalmente a través de pruebas estandarizadas
de admisidn, y la futura efectividad docente. No obstante, los programas
de FID en paises con alto desempefio estudiantil son altamente selecti-
vos y en los procesos de admision se evaluan diferentes caracteristicas
del candidato: aptitudes académicas, motivacion para ser docente, habi-
lidades comunicativas, entre otras. Usando distintos instrumentos, los
procesos de admisidon podrian ser un filtro para identificar a potenciales
docentes efectivos.
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Por lo pronto, los esfuerzos en América Latina se han concentrado en
incrementar los requisitos académicos, lo cual puede contribuir a elevar
el prestigio de la profesion. Sin embargo, el aumento de la selectividad
también puede generar consecuencias adversas. Un incremento dras-
tico de los requisitos, cuando la profesion docente aun no ha logrado el
prestigio deseado, puede ocasionar que se reduzca el numero de pos-
tulantes y, como consecuencia, exista escasez de docentes sobre todo
en escuelas mas alejadas. Por eso, un incremento gradual de la selectivi-
dad, como plantea Chile, parece ser lo mds adecuado. Asimismo, aungue
su implementacion puede ser mas compleja, es recomendable llevar a
cabo procesos de admision multidimensionales, en los que se tomen en
cuenta las distintas habilidades de los candidatos.

Otra medida para atraer a los mejores es otorgar incentivos eco-
nédmicos a los candidatos talentosos. Si bien la evidencia es limitada,
sugiere que estos programas logran atraer y retener a docentes efec-
tivos. Argentina, Chile y Peru ofrecen becas exclusivas para carreras
de Educacion, basadas en el mérito y disponibles para estudiantes de
todos los niveles socioecondmicos, que a cambio exigen trabajar como
docente en escuelas publicas una vez finalizados los estudios. Cabe des-
tacar que en el caso argentino las becas se otorgan solo a estudiantes de
Educacidn en areas de vacancia en los sistemas educativos provinciales,
y que los becarios cuentan con el acompafamiento de tutores. Ante la
falta de balance entre el niUmero de docentes disponibles y los que se
necesitan resulta interesante explorar el otorgamiento de becas como
una herramienta para cubrir los déficits de docentes.

Para garantizar la calidad de los programas de FID, se regulan los
contenidos y los resultados de los programas. En paises desarrollados la
regulacioén se centra cada vez mas en resultados, como los conocimientos y
las habilidades de los egresados, y menos en el disefio curricular o 10s insu-
mos (infraestructura, docentes, etc.). En América Latina, debido a la gran
cantidad de instituciones y la variacion en la calidad de los programas, la
mayoria de los paises se concentra, primero, en asegurar condiciones basicas
de calidad y en que los programas sigan las recomendaciones curriculares.
Establecer sistemas basados en resultados requiere contar con mecanis-
mos que permitan determinar si los estandares se estdn alcanzando. Por
ejemplo, Chile ha establecido una prueba obligatoria para medir los cono-
cimientos de los egresados de las carreras de Pedagogia. A medida que
los sistemas de regulacién y monitoreo en América Latina se fortalezcan y
sean mas transparentes, podrian ir incorporando un enfoque de resultados.
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Un elemento esencial de los programas de FID es su componente
practico, pues los futuros maestros deben estar preparados para enfren-
tar la sala de clases. En paises con alto desempefio estudiantil, como
Finlandia y Singapur, los estudiantes de Educacion observan y practi-
can constantemente en escuelas. En algunos paises de la regidn se ha
establecido un porcentaje minimo de la carga horaria para practicas en
escuelas, pero existen dudas sobre la calidad de su implementacion.
Para contar con docentes mejor preparados, los programas de FID tie-
nen que brindar conocimientos de la disciplina y pedagdgicos, pero
también deben preparar a los futuros docentes para el trabajo en el aula,
por ejemplo mediante practicas supervisadas en escuelas.

En cuanto a los sistemas de acreditacion, estos tienen que basarse
en estdndares claros de calidad, ser implementados efectivamente
y asegurarse de que las consecuencias del proceso de acreditacion
se cumplan. El establecimiento de un sistema de acreditacion puede
hacerse de forma gradual. En Colombia, por ejemplo, primero se lleva-
ron a cabo procesos para asegurar las condiciones basicas de calidad
en las instituciones de educacion superior, y luego se dispuso que las
carreras de Educacion deben alcanzar la acreditacion de alta calidad.
En Chile, inicialmente la evaluacién a egresados de educacioén fue volun-
taria, y luego la nueva ley docente determind que las evaluaciones a
estudiantes al comienzo y al final de carrera son obligatorias para obte-
ner la acreditacion. En ambos paises los programas de educacioén no
acreditados no pueden admitir a nuevos estudiantes. Para establecer
incentivos a las instituciones y brindar credibilidad al sistema es clave
que las consecuencias del proceso de acreditacidon se cumplan.

Por ultimo, se han fijado mecanismos para financiar proyectos de
mejora en las instituciones que ofrecen FID. Por lo general, el financia-
miento se otorga de manera competitiva alas instituciones que presentan
proyectos para mejorar los contenidos y metodologias académicas, asi
como la gestidon y estrategia de los programas e instituciones. Estos pro-
gramas de financiamiento permiten alinear los recursos y capacidades
de las instituciones con las prioridades y metas estatales o nacionales.
Asimismo, se han instituido programas que brindan financiamiento a
instituciones para que realicen las evaluaciones externas o las mejoras
necesarias para obtener la acreditacion.
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espués de que los interesados en ser docentes culminan su for-
macion inicial, los sistemas educativos necesitan identificar a los
mejores candidatos para entrar a la carrera docente y trabajar en
escuelas publicas. El desafio es determinar cudles son los candidatos con
mayor potencial para ser docentes efectivos —es decir, aquellos con una
mayor capacidad para promover el aprendizaje de los estudiantes— y
asignarlos a las escuelas en las que puedan generar un mayor impacto.
El grafico 7.1 muestra las diferentes etapas en el proceso de ingreso
e insercidn en la carrera publica magisterial. Primero, los interesados
deben participar en los concursos de ingreso. Luego, los ganadores en
los concursos son asignados a las escuelas publicas. En tercer término,
los docentes noveles participan en programas de induccién que buscan
facilitar su insercién en la profesion y en la escuela. Por ultimo, algunos
paises han establecido periodos de prueba, en los cuales se observa la
capacidad didactica de los docentes en el aula, y al final del periodo se
determina si son efectivos y si deben obtener un puesto permanente.
Este capitulo explora las politicas para seleccionar a los mejores
candidatos y apoyar a los docentes nuevos, y se organiza en tres sec-
ciones. La primera analiza los concursos de ingreso y la asignacion de
docentes a las escuelas. Estos dos procesos se estudian de manera con-
junta debido a que los criterios de asignacion de docentes a las escuelas
suelen tener relacién con los resultados que los docentes obtienen en los
concursos. La segunda seccion describe las caracteristicas de los pro-
gramas de induccién implementados en la regién. Por ultimo, la tercera
seccion analiza los periodos de prueba y las evaluaciones que se reali-
zan al final del periodo.
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Grafico 7.1 Etapas en el ingreso e insercién de los docentes en la carrera
publica magisterial

Ingreso a la Asignacion de Programa de Periodo
carrera docente » docentes a las induccion para de prueba
escuelas nuevos docentes
+ Concursos de + Criterios de + Evaluacion para
ingreso asignacion obtener un puesto
permanente

Concursos de ingreso y asignacion de docentes a las escuelas

Tradicionalmente, los concursos de ingreso a la carrera publica docente
se han enfocado en analizar los antecedentes académicos y los afios de
experiencia de los candidatos. Sin embargo, la evidencia sugiere que las
credenciales académicas, como contar con un titulo de pregrado en Peda-
gogia o con estudios de posgrado, no suelen ser buenos predictores de
la efectividad docente.! Asimismo, la mayor experiencia esta relacionada
con mejoras en la efectividad docente durante los primeros tres afios, y
luego los retornos se estabilizan.? Por estas razones, ademas del historial
académico y la experiencia, varios sistemas educativos han comenzado a
considerar en sus procesos de seleccion otras variables que podrian estar
relacionadas de manera mas directa con la efectividad docente.

Estudios recientes sobre los nuevos concursos de ingreso imple-
mentados en algunos sistemas escolares sugieren que factores como el
conocimiento de la disciplina y el pedagdgico, las habilidades comunica-
tivas y la capacidad didactica predicen parte de la efectividad docente.

! Estudios realizados en Estados Unidos sugieren que el titulo de pregrado en Educa-

cidon no predice de forma consistente la efectividad de los docentes, medida a través
del valor agregado en aprendizaje de los alumnos (Harris y Sass, 2011; Aaronson,
Barrow y Sander, 2007; Betts, Zau y Rice, 2003). Asimismo, estudiar un posgrado
tampoco parece predecir la efectividad docente (Hanushek et al., 2005; Rivkin,
Hanushek y Kain, 2005; Jepsen, 2005; Clotfelter, Ladd y Vigdor, 2007; Clotfelter,
Ladd y Vigdor, 2010; Buddin y Zamarro, 2009).

2 Enlas secciones 2 y 3 se discutird sobre la importancia de los primeros afos de expe-
riencia. Entre los estudios que analizan los aflos de experiencia se encuentran Hanushek
et al. (2005), Rivkin et al. (2005), Chingos y Peterson (2011) y Araujo et al. (2016).
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Por ejemplo, en 2008 el distrito escolar de Spokane, en Washington,
Estados Unidos, establecid un proceso de seleccidn para docentes
de escuelas publicas que consta de dos etapas, una realizada a nivel
central por la oficina de recursos humanos del distrito y la segunda
realizada a nivel escuela. En la primera etapa de preseleccion se eva-
[Uan la experiencia y los conocimientos de los candidatos sobre la base
de las hojas de vida, los ensayos y las cartas de recomendacion. En la
segunda etapa cada escuela evalla los antecedentes académicos, el
desarrollo profesional, la experiencia docente, el manejo de clase, la fle-
xibilidad, las habilidades para ensefar, las habilidades interpersonales,
el conocimiento cultural y las cartas de recomendacién de los candida-
tos. Ademas, las escuelas realizan entrevistas personales. En su analisis
de este proceso Goldhaber, Grout y Huntington-Klein (2017) encuen-
tran que las recomendaciones (evaluadas durante la preseleccion) y el
manejo de clase, la flexibilidad y las habilidades para ensefar (evaluadas
durante la etapa de seleccién) predicen la efectividad docente utilizando
medidas de valor agregado. En contraste, sugieren que los anteceden-
tes académicos no predicen la efectividad docente.

Otro ejemplo es el proceso de seleccidon centralizado TeachDC,
implementado en 2009 en las escuelas publicas del Distrito de Colum-
bia, en Estados Unidos, que incorpora: i) una prueba para medir
conocimientos disciplinarios y practicas pedagdgicas, ii) una entre-
vista estructurada de 30 minutos vy iii) una clase demostrativa. Con
base en los resultados de este proceso centralizado, TeachDC brinda
a los directores de las escuelas una lista de postulantes recomendados
y los directores deciden a quién contratar. En su andlisis de este pro-
ceso Jacob et al. (2016) encuentran que los resultados en cada una de
las etapas (prueba, entrevista y clase demostrativa) predicen la efecti-
vidad docente. A diferencia de la mayoria de los estudios que analizan
los antecedentes académicos de los docentes, ellos encuentran que
los logros académicos estan positivamente asociados con la efectivi-
dad docente.? La efectividad es medida a través de los resultados en
la evaluacion de desempefio a docentes, que incluye medidas de valor
agregado en los aprendizajes de los estudiantes, observaciones de cla-
ses y una evaluacion del director.

3 Entre los antecedentes académicos, Jacob et al. (2016) consideran las notas en la
prueba de admisiéon a universidades, las notas durante el pregrado, la selectividad de
la universidad y el titulo de posgrado.
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Por su parte, los programas de ingreso alternativo a la docencia,
como los pertenecientes a la red Teach For All (TFA), también utilizan
una bateria de instrumentos para seleccionar a los futuros docentes, den-
tro de los cuales se encuentran: i) una postulaciéon online, que requiere
carta de presentacion, Hoja de Vida y ensayo, ii) una evaluaciéon, que
incluye dar una clase demostrativa, participar en una discusion en grupo,
realizar un ejercicio escrito y efectuar una entrevista personal, y iii) un
instituto de verano donde se valoran las competencias pedagdgicas. En
cada etapa se evaltan diferentes criterios, como logros, experiencias de
liderazgo, perseverancia, organizacion y compromiso con la mision de
TFA. Los estudios sobre los procesos de seleccion de TFA indican que las
habilidades no cognitivas —como liderazgo, perseverancia, habilidades
organizacionales y respeto hacia los alumnos y sus comunidades— estan
asociadas con mejoras en los aprendizajes en matematicas y lectura de
los alumnos de nivel primario y secundario (Bastian, 2013; Dobbie, 2011).
Asimismo, las clases demostrativas en el proceso de seleccion predi-
cen el desempeno del docente de Ensefid por Argentina durante el afio
escolar, medido a través de observaciones de clase y cuestionarios a
alumnos y directores (Ganimian, Ho y Alfonso, 2015).

La mayoria de los procesos de seleccion incluye pruebas para medir
el conocimiento de la disciplina y el pedagdgico de los candidatos.
Algunos sistemas educativos utilizan estas pruebas como un requisito
para obtener la habilitacidon para el ejercicio profesional.* La evidencia
acerca del poder predictivo de las pruebas de conocimientos sobre la
efectividad docente es mixta, dependiendo del nivel educativo, y suele
concentrarse en matematicas. Diversos estudios realizados en Esta-
dos Unidos encuentran una correlacion positiva entre los resultados de
las pruebas de conocimiento y los aprendizajes en matematicas de los
estudiantes de grados 3.2 a 6.2 de primaria (Goldhaber y Hansen, 2010;
Clotfelter et al., 2007; Goldhaber, 2007). Para los grados 7.2 a 10.2 hallan
una relacién positiva pero modesta con los aprendizajes en matematicas
(Goldhaber, Gratz y Theobald, 2017; Clotfelter et al., 2010).

4 Sibien las pruebas para el ingreso buscan identificar a docentes potencialmente mas
efectivos, se debe tener en cuenta que estas podrian desincentivar a algunos bue-
nos candidatos a entrar a la carrera docente. Angrist y Guryan (2008) sefalan que
los jévenes adversos al riego y con buenos antecedentes académicos podrian preferir
una ocupacion alternativa, en vez de la docencia, donde su ingreso no dependa de los
resultados en una prueba. Entre los antecedentes académicos consideran las notas en
la prueba de admision universitaria SAT y la clasificacidn de la institucion de pregrado.
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Los nuevos procesos de seleccidon buscan identificar y contratar a
docentes potencialmente mas efectivos. Si bien aln se requiere mayor
investigacion, la evidencia sugiere que los antecedentes académicos
predicen poco de la efectividad docente y los resultados en las pruebas
de conocimiento tienen un poder predictivo que varia segun el nivel y
la materia que se ensefie, con una mayor relacion en matematicas. Ade-
mas, los resultados en las entrevistas y clases demostrativas donde se
evaluan las habilidades comunicativas y la capacidad didactica predicen
parte de la efectividad. Dado que no hay un solo instrumento que per-
mita identificar claramente la futura efectividad docente, resulta clave
contar con concursos de ingreso multidimensionales.

Después de que los docentes son seleccionados para entrar a la carrera
publica docente, deben ser asignados a una escuela. Los mecanismos de
asignacion de docentes a las escuelas se pueden clasificar en dos gran-
des grupos: los determinados por una autoridad central y los que siguen
las “fuerzas del mercado” (Lewin, 2000; Mulkeen et al., 2007).

Cuando la asignacion la realiza una autoridad central, el docente
debe ensefiar en la escuela donde se lo asigna. Por ejemplo, en Sin-
gapur, el Ministerio de Educacion asigna a docentes a las diferentes
escuelas publicas del pais. En Republica de Corea, los docentes se pos-
tulan para enseflar en escuelas en una determinada provincia, y luego
la autoridad educativa provincial decide a qué escuela de la provincia
asigna al docente. Estos sistemas tienen la ventaja de poder distribuir a
los docentes donde mas se los necesita, pero para lograrlo la autoridad
debe contar con informacién confiable sobre las caracteristicas de los
docentes y las necesidades de las escuelas (Mulkeen et al., 2007).

Por otro lado, la asignacidén a través del “sistema de mercado” con-
siste en que los docentes se postulen directamente a una plaza en la
escuela de su preferencia.®> Algunas ventajas de este mecanismo son
una menor carga administrativa y una mejor identificacion de los déficits
de docentes en las escuelas. Asimismo, dado que los mejores candida-
tos saben que tienen la posibilidad de obtener una plaza en la escuela
de su preferencia, este sistema puede motivar a buenos candidatos a

La asignacion final puede depender, entre otros aspectos, del orden de mérito en
los concursos de ingreso o de las decisiones de los directivos de la escuela.
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postularse a la carrera docente. El problema con este mecanismo es que
puede generar una concentracion de docentes en escuelas con condi-
ciones favorables y un déficit de docentes en escuelas en zonas rurales
o pobres (Mulkeen et al., 2007). En la mayoria de los paises de América
Latina estudiados se registra este uUltimo mecanismo de asignacion.

Los paises de la region estdn implementando concursos de ingreso con
diferentes componentes. Como base, en la mayoria de los concursos se
reconocen la educacion y la experiencia del candidato. Sumado a ello,
sistemas educativos como el de Colombia, Ecuador, México, Peruy varios
estados y municipios de Brasil han implementado pruebas para medir el
conocimiento de la disciplina y el pedagdgico de los postulantes. Con el
fin de evaluar la capacidad didactica de los candidatos, algunos paises
también incluyen acciones demostrativas, como las entrevistas perso-
nales y las clases modelo. Al ser un proceso de etapas eliminatorias,
solo los postulantes que pasan las pruebas de conocimientos acceden
a la etapa donde demuestran su desempefio (Cuenca, 2015). Colombia
incluye entrevistas; Ecuador y la municipalidad de Rio de Janeiro, clases
demostrativas; y Peru, ambos instrumentos (véase el cuadro 7.1).

De los paises estudiados, Colombia, Ecuador, México y Perud han
efectuado cambios drasticos en sus procesos de seleccion en las Ultimas
décadas al pasar de un proceso discrecional a uno mas transparente e
imparcial.

En Colombia, el proceso de ingreso a la carrera docente cambid
con la aprobacién del Estatuto de Profesionalizacion Docente (EPD)
en 2002. Antes, los nombramientos de docentes se llevaban a cabo a
través de actos administrativos a cargo de gobernadores o alcaldes, y
los procesos se caracterizaban por la poca transparencia, las presiones
politicas y las practicas corruptas (Duarte, 2001, 2003). Desde 2002, el
proceso de seleccion para el ingreso a la docencia en el sector publico
considera diferentes elementos: pruebas de aptitudes y competencias
basicas (representan el 55% del puntaje total), pruebas psicotécnicas
(el 10%), valoracidn de antecedentes (el 20%) y entrevista (el 15%). Solo
aquellos candidatos que aprueban el puntaje minimo en la prueba de
aptitudes y competencias pueden participar en el resto de las etapas del
concurso (véase el cuadro 7.2).
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Cuadro 7.2 Concurso de ingreso a la carrera publica docente en Colombia

Etapas Descripcion Plfn.t ae e D en ?I Responsabilidad
minimo resultado puntaje final

Prueba de Aptitud El 60% Eliminatorioy ~ 55% Instituto

aptitudes y numérica y para ranking Colombiano para

competencias  verbal, y prueba  docentes la Evaluacion de la

basicas especifica del Educacion (ICFES)

area académica

Pruebas Prueba comun Ranking 10% ICFES

psicotécnicas

Valoracion de  Revision de la Ranking 20% Comision Nacional

antecedentes  hoja de vida del Servicio Civil
(CNSC)

Entrevista Ranking 15% CNSC

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Ministerio de Educacion de Colombia, y
Brutti y Sdnchez (2017).

Notas: Entre junio de 2015 (Decreto N2 915) y diciembre de 2016 (Decreto N2 2038) el puntaje mi-
nimo era del 70% para docentes.

Las pruebas estandarizadas son administradas por el Instituto
Colombiano para la Evaluacion de la Educacion (ICFES), entidad que
apoya al Ministerio de Educacidn en las evaluaciones a estudiantes y
docentes. Por su parte, la valoracion de antecedentes y la entrevista las
lleva a cabo la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC), un érgano
autdnomo e independiente orientado a posicionar el mérito en el ingreso
al empleo publico y el desarrollo de la carrera publica. De esta forma, se
garantizan la imparcialidad y la exigencia en los procesos de seleccion.
Los nuevos concursos empezaron a implementarse en 2004, y se han
registrado seis convocatorias hasta 2018.

Cuando los postulantes seinscriben al concurso de ingreso ala carrera
magisterial deben registrarse en una entidad territorial certificada en
Colombiay en su area de especializaciéon (por nivel educativo y disciplina
que ensefan). Tras el proceso de seleccidén, la CNSC pondera el puntaje
obtenido en las diferentes etapas y establece un listado de candidatos
elegibles, en estricto orden de mérito, para cada entidad territorial. Los
listados tienen una vigencia de dos afios. Siguiendo el ranking, los candi-
datos elegibles escogen una de las vacantes disponibles en las escuelas.
Los que no consiguen un cupo en la entidad territorial a la que se postu-
laron pueden ser contratados de manera temporal (hasta que se abra un
cupo en la escuela de su preferencia) o nombrados en otras entidades (si
la entidad solicita una transferencia del listado de elegibles y el candidato
acepta la plaza). En el caso en que no haya candidatos elegibles para
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Grafico 7.2 Selectividad en los concursos de ingreso a la carrera publica
docente en Colombia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Educacion de Colombia.

Notas: El nimero total de postulantes considera a los candidatos que rindieron las pruebas del Insti-
tuto Colombiano para la Evaluacion de la Educacion (ICFES). Los docentes ganadores del concurso
son nombrados en periodo de prueba.

cubrir las plazas en una entidad territorial, las escuelas pueden contratar
a docentes temporales que no hayan aprobado el concurso de ingreso ni
hayan participado en él. En el concurso de 2012, alrededor del 17% de los
postulantes aprobd las pruebas y menos del 10% fue nombrado docente
(véase el grafico 7.2). En 2016, cerca del 20% de los docentes de secun-
daria estaba contratado de manera temporal.

Diversos estudios han analizado a los postulantes que participan
en este nuevo proceso de ingreso a la carrera docente. Saavedra et al.
(2017), que han estudiado las caracteristicas de los graduados de educa-
cién superior que rindieron la prueba de ingreso, encuentran que estos
suelen ser mujeres, de primera generacion de graduados universitarios,
con menores ingresos y titulados en universidades no acreditadas, lo
cual sugiere que para este grupo las alternativas en el mercado laboral
son mas limitadas en comparacion con las que poseen los graduados
que deciden no postularse a la carrera publica docente. Por otro lado,
Ome (2012) compara a los docentes bajo el EPD con los docentes que
ingresaron bajo el sistema anterior y encuentra que los docentes que
se hallan en el marco del EPD tienen un mayor nivel educativo, contro-
lando por edad, lo cual sugiere que se estaria atrayendo a candidatos
mas preparados.

Respecto del impacto del EPD en el aprendizaje de los estudian-
tes, los estudios encuentran que una mayor proporcion de docentes
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bajo el EPD en un a&rea particular (matematicas, ciencias, lenguaje,
etc.) estd positivamente asociada con un mayor puntaje en la prueba
estandarizada a estudiantes en esa area, aunque los efectos no son de
gran magnitud (Brutti y Sanchez, 2017) y varian segun el grado eva-
luado (Ome, 2012). Si bien el EPD introdujo varios cambios en la carrera
docente (concurso publico de ingreso, periodo de prueba, evaluacidn
de desempefio e incremento salarial con base en pruebas), Brutti y San-
chez (2017) sugieren que el principal mecanismo por el cual la reforma
generd efectos positivos en los aprendizajes de los estudiantes es el
nuevo proceso de seleccion.®

A pesar de los resultados positivos, el cumplimiento del EPD ha
sido insatisfactorio en relacion con la contratacion de docentes tem-
porales. En el periodo 2008-13, el 30% de los nuevos docentes estaba
empleado en posiciones temporales sin haber pasado la prueba obli-
gatoria de ingreso. Los docentes temporales suelen tener un impacto
menor y menos robusto sobre el aprendizaje de los estudiantes (Ayala
y Sadnchez, 2017; Brutti y Sanchez, 2017), y existe una fuerte correlacion
entre el porcentaje de docentes temporales y el nivel socioecondmico
de las escuelas, generando inequidades en la distribucién de docentes
(Bertoni et al., 2018). Una posible explicacion es que las entidades mas
aisladas y cercanas a zonas de conflictos no cuentan con suficientes
postulantes para los concursos.

En Ecuador, el concurso de ingreso a la carrera docente también ha
registrado cambios en pos de un proceso mas transparente y riguroso.
Hasta 2007, la seleccidon de docentes estaba a cargo de comités locales
conformados por autoridades provinciales del Ministerio de Educaciény
con una fuerte presencia del sindicato de docentes, la Unién Nacional de
Educadores. Si bien la ley establecia que el ingreso debia realizarse por
medio de concursos de méritos y oposicion, en la practica los comités
locales empleaban pruebas de forma arbitraria y generalmente se asig-
naban plazas en funcién de las afiliaciones politicas o sindicales de los
candidatos (Schneider, Cevallos y Bruns, 2017).

En 2007 Ecuador establecié un proceso masimparcial paraelingreso
a la carrera, que consistia en la realizacion de pruebas escritas a nivel

6 En relacién con la descentralizacion en Colombia, Brutti (2016) encuentra que
las municipalidades auténomas mas desarrolladas (con mejores servicios y finan-
zas publicas) registran mejoras en los resultados de las pruebas de sus estudiantes,
en comparaciéon con las municipalidades auténomas con menor desarrollo y con las
municipalidades no auténomas.
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nacional, a las que luego se agregd una clase demostrativa (Cevallos y
Bramwell, 2015). A partir de 2012, con las reformas a las leyes educati-
vas, se introdujo el proceso de ingreso a la carrera actualmente llamado
Quiero Ser Maestro, que consta de dos etapas: i) las pruebas psicomé-
tricas y de conocimientos especificos y ii) los concursos de méritos y
oposicidon, que consisten en la revision de la hoja de vida y la realiza-
cién de una clase demostrativa.” Solo aquellos postulantes que obtienen
el puntaje minimo en las pruebas psicométricas y de conocimientos
especificos (denominados aspirantes elegibles) pueden participar en la
segunda etapa del concurso (véase el cuadro 7.3), y los resultados de
las pruebas para ser declarado elegible tienen una validez de dos afios.8
Al finalizar el concurso, el Ministerio de Educacion asigna a los aspiran-
tes elegibles a las escuelas, segun los requerimientos de docentes en las
escuelas de los diferentes circuitos educativos.®

A pesar de las mejoras en el proceso de seleccidn, aln existe eviden-
cia limitada en la region sobre qué tipos de concursos o instrumentos
permiten seleccionar a los docentes mas efectivos. En Ecuador, un estu-
dio encuentra que los resultados en los concursos de ingreso y sus
componentes no parecen ser buenos predictores de la efectividad de
los docentes que ensefan en los grados 2.2 a 4.2, midiendo la efectividad
como las mejoras en los aprendizajes en lenguaje y matematicas (Cruz-
Aguayo, Ibarraran y Schady, 2017).

Por su parte, en México los mecanismos de seleccidén eran muy hete-
rogéneos a inicios de 2000. Generalmente, las plazas eran asignadas a
personas recomendadas por el Sindicato Nacional de Trabajadores de
la Educacion (SNTE) o por el gobierno estatal, y otras eran preserva-
das para los egresados de las escuelas normales. Asimismo, existia la
conviccion de gque un nombramiento era una plaza y que los docen-
tes nombrados podian, en consecuencia, vender o dejar en herencia su
plaza (Ramirez, 2013). Una revision de los procesos de seleccién docente
encontrd que, en 2003, solo 13 de los 32 estados mexicanos implemen-
taban algun tipo de evaluacién. Sin embargo, una gran cantidad de los

7 Los postulantes que reprueban dos veces seguidas la prueba psicométrica quedan
inhabilitados por dos afios para inscribirse para rendir una nueva prueba.

8 Los aspirantes pueden recibir bonificaciones adicionales en el puntaje final si resi-
den en el circuito educativo al que se postulan, pertenecen a pueblos indigenas,
presentan alguna discapacidad o trabajan como docentes temporales en escuelas
publicas, entre otras condiciones.

° Segun consultas a funcionarios publicos del sector educativo en Ecuador.
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Cuadro 7.3 Concurso de ingreso a la carrera publica docente en Ecuador

Etapas Descripcion Plfn.t ae Lol e ?n ?I Responsabilidad
minimo resultado  puntaje final
Pruebas para obtener elegibilidad
Pruebas psicométricas:
Personalidad Adecuado Eliminatorio Ministerio de
(se califica Educacién
adecuado/no (Mineduc)
adecuado)
Razonamiento 700/1000 Eliminatorio Instituto Nacional
de Evaluacion
Educativa (Ineval)
Prueba de 700/1000 Eliminatorio y 40% Ineval
conocimientos ranking
especificos
Prueba Habilitado Eliminatorio Mineduc
habilitante en (se califica
inglés habilitado/no
habilitado)
Concursos de méritos y oposicion
Validacion de  Titulos: el 20% Ranking 35% Anivel de circuito
méritos Experiencia dentro de las
docente: 10% coordinaciones
Publicaciones: 3% zonales y a nivel
Capacitaciones: distrital para Quito
2% y Guayaquil
Evaluacion Clase Ranking 25%

practica demostrativa

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion del Ministerio de Educacion de Ecuador. Concur-
sos de méritos y oposicién, 2017.

docentes que participaban en las evaluaciones se quedaba sin plaza
debido al control que el sindicato ejercia sobre un nimero elevado de
plazas que no se sometian a concurso, la falta de regulacién sobre la
matricula en escuelas normales y la asignacién de dobles plazas (OCDE,
2004; INEE, 2015).

En 2008, el SNTE y la Secretaria de Educacion Publica (SEP) firma-
ron el acuerdo Alianza por la Calidad de la Educacién, marco bajo el cual
se llevaron a cabo concursos nacionales para el otorgamiento de plazas
docentes basados en pruebas escritas. Desde 2013, con la sancion de
la Ley General del Servicio Profesional Docente, se realizan concursos
nacionales de ingreso que incluyen pruebas escritas y la elaboracion de
un plan de clase. Los instrumentos de evaluacion varian si el candidato
se postula para ser docente de educacion basica o de educacion media
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Cuadro 7.4 Concurso de ingreso a la carrera publica docente en México

Puntaje Uso del

Etapas Descripcion minimo  resultado

Responsabilidad

Docentes de educacion basica (grados 1.°-9.%)

Revision de Eliminatorio Autoridades
documentacion educativas locales
Examen de Evalua contenidos y Nivel Il Eliminatorioy ~ Secretaria de
conocimientos y enfoques de ensefianza ranking Educacion Publica
habilidad parala propios del nivel o de la (SEP)

practica docente disciplina

Examen de Examen comun para todos Nivel Il Eliminatorioy ~ SEP

habilidades los participantes ranking

intelectuales y
responsabilidades
ético-profesionales

Examenes Para las asignaturas de Nivel Il Eliminatorioy  Autoridades
complementarios o lengua indigena, asignatura ranking educativas locales
adicionales estatal, segunda lengua,

tecnologia y artes

Docentes de educacion media superior (grados 10.°-12.°)

Revision de Eliminatorio  Autoridades

documentacion educativas locales
y organismos
descentralizados

Examen de Evalla contenidos de la Nivel Il Eliminatorioy ~ SEP

contenidos de la disciplina y métodos de la ranking

disciplina asignatura a impartir

Examen de Evalla la habilidad para Nivel Il Eliminatorioy ~ SEP

habilidades docentes facilitar el aprendizaje ranking

Plan de clase de la El plan debe considerar la Nivel Il Eliminatorioy ~ SEP

asignatura a la que eleccion del tema, el disefio ranking

se postula de estrategias de ensefianza

y las formas de evaluacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la Secretaria de Educacion Publica. Concurso
de oposicion para el ingreso al servicio profesional docente, ciclo escolar 2017-18.

superior (véase el cuadro 7.4), y los postulantes deben alcanzar un nivel
minimo Il (de tres niveles) en cada uno de los instrumentos de evaluacion
para ser declarados “idoneos”.

Cuando se inscriben en el concurso, los postulantes se registran
en una entidad federativa, para determinado cargo, nivel y asigna-
tura. Al finalizar el proceso de seleccion, la Secretaria de Educaciéon o
la autoridad educativa local (en caso de que se requieran evaluacio-
nes complementarias) establecen listas de prelacion de los candidatos
idoneos por entidad federativa. Los candidatos, de acuerdo con los
espacios disponibles y en estricto orden de prelacion, eligen su plaza.



178 PROFESION: PROFESOR EN AMERICA LATINA

En caso de que quedasen plazas disponibles, las autoridades educativas
locales pueden ofrecer contratos temporales por una duracién que no
exceda la del ciclo escolar.

Los nuevos concursos de ingreso se comenzaron a implementar en
el afo escolar 2014-15, y desde entonces se ha realizado un concurso
cada afo. Hasta el periodo 2015-16 existian dos convocatorias para el
ingreso de docentes de educacidn basica: la primera era exclusiva para
los egresados de escuelas normales y la segunda era publica y abierta
a todos los egresados de instituciones de educacion superior. Desde
el 2016-17 solo hay una convocatoria para todos los interesados en ser
docentes de educacion basica.

En el concurso de ingreso de 2015-16, la mayoria de los postulantes
a cargos docentes de educacidn basica era mujer (el 73%) y alrededor
del 40% hacia un afo o menos gque habia egresado de una institucion
de educacion superior (INEE, 2016). Tomando el promedio de los ulti-
mos cuatro concursos de ingreso, son considerados idoneos el 50%
de los postulantes para cargos docentes en educacion basicay el 40%
de los postulantes para cargos en educacidén media superior (véase el
grafico 7.3).

Estrada (2015) analiza los efectos de implementar procesos de selec-
cion imparciales en escuelas de telesecundaria que atienden a grados 7.2
a 9.2 en comunidades pequefias en México. Los docentes seleccionados

Grafico 7.3 Postulantes a los concursos de ingreso a la carrera publica
docente considerados idéneos en México
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Instituto Nacional para la Evaluacién de la Edu-
cacion (INEE) y la Secretaria de Educacion Publica (SEP).

Notas: Postulantes idéneos son aquellos que alcanzaron el nivel Il (de tres niveles) en todos y cada
uno de los instrumentos de la evaluacion.
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mediante un proceso discrecional liderado por el sindicato son menos
efectivos que los docentes seleccionados a través de pruebas estandari-
zadas, midiendo la efectividad como el valor agregado en el aprendizaje
de los estudiantes. No obstante, los resultados en la prueba de los docen-
tes que rindieron la prueba de ingreso y trabajan en escuelas publicas no
predicen su efectividad futura.

En Peru, hasta 1991 el proceso para ingresar a la carrera publica
docente lo llevaban a cabo comités locales que evaluaban a los can-
didatos en funcién de la antigledad desde la obtencién del titulo, su
residencia y procedencia, la antigliedad en la presentaciéon de la soli-
citud y una prueba de aptitud si se juzgaba necesario. Estos comités
contaban con un representante del sindicato de maestros. En los afios
noventa el proceso de ingreso a la carrera se centralizo, y la comisién de
evaluacion pasd a estar conformada por funcionarios de la sede central
del Ministerio de Educacién (Minedu). Los candidatos debian aprobar
una prueba escrita a nivel nacional, que era considerada transparente
en su aplicacién, pero muy limitada para definir cuales eran los mejores
maestros (Diaz y Saavedra, 2000).

Mas recientemente Peru realizd importantes cambios en el proceso
de ingreso a la carrera publica docente. En 2007, con la sancion de la
ley de Carrera Publica Magisterial, se introdujeron concursos de ingreso
que incluian una prueba nacional a cargo del Ministerio de Educacion y
una evaluacioén por parte de la institucién educativa. En el marco de esta
ley se llevaron a cabo concursos de ingreso en 2009 y 2011. Desde 2012,
con la aprobacioén de la Ley de Reforma Magisterial, la seleccidon consta
de dos grandes etapas (véase el cuadro 7.5): i) etapa nacional, basada
en una Prueba Unica Nacional que realiza el Minedu, y ii) etapa descen-
tralizada, que evalla la capacidad didactica y la trayectoria profesional
y estd a cargo del Comité de Evaluacion de las Instituciones Educati-
vas que estd conformado por el director de la institucion educativa,
el subdirector o coordinador académico del nivel o la modalidad que
corresponda y un representante de los padres de familia. La convocato-
ria al concurso de ingreso a la carrera publica docente se hace cada dos
anos. Solo aquellos candidatos que logran superar los puntajes minimos
en la Prueba Unica Nacional quedan habilitados para postularse a una
de las plazas, y pasar a la etapa descentralizada.

Cuando se inscriben al concurso de ingreso a la carrera magisterial
los postulantes deben registrarse en su area de especializacién, y quie-
nes pasan a la etapa descentralizada eligen, en orden de preferencia,
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Cuadro 7.5 Concurso de ingreso a la carrera publica docente en Peru

Puntaje  Uso del

TR VLT minimo  resultado

Responsabilidad

Etapa nacional: Prueba Unica Nacional con tres subpruebas

Comprension 30/50  Eliminatorio  Minedu
lectora y ranking
Razonamiento 30/50  Eliminatorio  Minedu
légico y ranking
Conocimientos  Conocimientos pedagdgicos y 60/100  Eliminatorio ~ Minedu
pedagégicos de  especificos de la especialidad y ranking

la especialidad

Etapa descentralizada

Capacidad Observacion del desempefio en 30/50  Eliminatorio  Comité de Evaluacion
didactica el aula, frente a estudiantes y ranking de la Institucion
Educativa
Entrevista -125 Ranking Comité de Evaluacion
de la Institucion
Educativa
Trayectoria Evalua formacion, méritos y -125 Ranking Comité de Evaluacion
profesional experiencia mediante un registro de la Institucién
de trayectoria personal (lista de Educativa

chequeo estandarizada)

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion del Ministerio de Educacion de Perd sobre los
concursos de nombramiento y contratacion docente en 2017.

todas las plazas de su interés en una uUnica regién. El Minedu asigna
hasta tres plazas a cada postulante, considerando sus preferencias vy el
puntaje obtenido en la Prueba Unica Nacional. Luego de que los candi-
datos son evaluados por los comités de las instituciones educativas que
ofrecen las plazas (etapa descentralizada) se establece un ranking de los
postulantes para cada plaza segun su puntaje total en el concurso, y el
que tiene mayor puntaje es el ganador.©

Una vez finalizado este proceso se realiza una etapa excepcional
de nombramiento para cubrir las plazas declaradas desiertas Unica-
mente en escuelas unidocentes o multigrado. En esta etapa se pueden
presentar los postulantes que superaron la etapa descentralizada pero
no resultaron ganadores de una plaza. Siguiendo el orden de mérito
en el concurso, los postulantes eligen una de las plazas unidocentes
o multigrado disponibles en la region donde fueron evaluados. Final-
mente, se pueden ofrecer contratos temporales para cubrir las plazas

10 os postulantes pueden recibir bonificaciones adicionales en el puntaje final por
tener discapacidad, ser licenciado de las Fuerzas Armadas o ser deportista de alto nivel.
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aun disponibles. En este caso, los postulantes tienen que haber rendido
la Prueba Unica Nacional (primera etapa del concurso de seleccién) y
deben elegir la region de su preferencia con plazas vacantes. Las auto-
ridades educativas regionales elaboran un listado de los candidatos,
segun el puntaje en la Prueba Unica Nacional, y ofrecen contratos tem-
porales siguiendo el orden de mérito. Este listado de postulantes aptos
para obtener un contrato temporal tiene una vigencia de dos afios. En
2014, cerca del 30% de los docentes en el sector publico tenia un con-
trato temporal."

El primer concurso de ingreso a la carrera docente bajo la Ley de
Reforma Magisterial se hizo en 2015. La mayoria de los postulantes
estaba constituida por mujeres (el 66%), con edades de entre 30 afos
y 40 afos (el 52%), con formacioén en institutos superiores pedagdgicos
(el 62%) y con experiencia docente previa en el sector publico (el 78%).
De los 192.397 postulantes evaluados, el 13% aprobd la Prueba Unica
Nacional, el 9% participd y aprobd la etapa descentralizada del concurso
y solo el 4% gand una plaza docente (véase el grafico 7.4). En este con-
curso se ofertaron 19.631 plazas, pero Unicamente el 53% de esas plazas
fue incluido entre las preferencias de los postulantes y el 41% obtuvo un
docente ganador, por lo que el resto de las plazas fue cubierto con docen-
tes contratados. Las plazas ofertadas en las escuelas urbanas generaron
una gran demanda entre los participantes del concurso (las plazas selec-
cionadas como preferidas alcanzaron el 87%), mientras que las plazas en
escuelas rurales tuvieron una demanda menor (el 56% en zonas rurales
cercanas y el 25% en zonas rurales alejadas) (véase el grafico 7.5). En el
concurso de nombramiento de 2017, los resultados fueron similares: solo
el 5% de los 208.026 postulantes evaluados obtuvo una plaza docente,
y se cubrid el 29% de las 37.201 plazas ofertadas.

Como complemento del nuevo proceso de seleccion, y en el marco
de la politica de revalorizacidn docente que impulsa el Minedu, desde
2015 se otorga el Bono de Atraccion a la Carrera Publica Magisterial. Este
bono es un incentivo econémico de S/18.000 (alrededor de US$6.000)
para docentes que ocupan el tercio superior en los concursos de ingreso
a la carrera docente, y se entrega anualmente en partes iguales durante

n Segun la Encuesta Nacional a Docentes de Instituciones Publicas y Privadas
(ENDO) 2014, el 28% de los docentes que trabajan en el sector publico estad contra-
tado. El 72% restante corresponde a docentes nombrados, es decir, docentes a los
que les fue asignada una plaza tras ganar el concurso.
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Grafico 7.4 Selectividad en los concursos de ingreso a la carrera publica
docente en Peru
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio de Educacién de Peru.

Notas: Los concursos de 2009 y 2011 se realizaron bajo la ley de Carrera Publica Magisterial (Ley N2
29062 de 2007) y los concursos de nombramiento 2015 y 2017 se hicieron bajo la Ley de Reforma
Magisterial (Ley N2 29944 de 2012). Los criterios de evaluacion y los pesos de los instrumentos
fueron diferentes en el marco de cada una de estas dos leyes.

Grafico 7.5 Plazas en el concurso de ingreso a la carrera publica docente en

Peru, 2015
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Notas: Plazas con postulantes cuentan con uno o mas postulantes que clasificaron en la etapa na-
cional. Rural mas cercano corresponde a las instituciones educativas ubicadas en centros poblados
rurales que cuenten con mas de 500 habitantes y que puedan acceder a la capital provincial mas
cercana en un tiempo no mayor de dos horas o que contando con menos de 500 habitantes pue-
dan acceder a la capital provincial mds cercana en un tiempo no mayor de 30 minutos. Rural mas
alejado corresponde a las instituciones educativas ubicadas en centros poblados con mas de 500
habitantes y que puedan acceder a la capital provincial mds cercana en un tiempo mayor de dos
horas o que contando con un maximo de 500 habitantes el tiempo de acceso a la capital provincial
mas cercana sea mayor de 30 minutos.
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los primeros tres afos de servicio. En 2016 recibieron el bono 2.572 nue-
vos docentes que ocuparon el tercio superior en el concurso de 2015.
Entre las caracteristicas de los beneficiarios del bono se destaca que el
94% tenia experiencia en el sector publico en comparacion con el 78%
del total de los postulantes, y el 53% provenia de universidades compa-
rado con el 36% del total de los postulantes.

A diferencia de los casos presentados hasta ahora, en los cuales los
procesos de seleccidon cuentan con las mismas etapas e iguales crite-
rios en todo el pais, en Chile y Brasil las etapas y los instrumentos del
concurso de ingreso son determinados por cada municipio. En Chile,
el proceso de seleccién se realiza mediante concursos publicos convo-
cados por cada una de las 346 comunas. Los concursos se efectuan al
menos una vez al afo. En cada comuna se establecen comisiones califi-
cadoras de concursos, compuestas por el director del Departamento de
Administracidon de Educacion Municipal, el director del establecimiento
al que corresponde la vacante y un docente elegido por sorteo entre los
pares de la especialidad de la vacante a cubrir.

A pesar de la variacidon entre comunas, generalmente se toman en
cuenta los siguientes factores para la evaluacién del candidato: aflos de
experiencia, perfeccionamiento (maestrias y doctorados, cursos y pro-
gramas en el drea de educacion y pertinentes al cargo al que se postula),
resultados en la evaluacion de desempefio cuando el postulante pro-
viene del sector municipal y una entrevista que incluye una evaluacion
psicoldgica y de conocimiento del Marco para la Buena Ensefianza.

La implementacion del Sistema de Desarrollo Profesional Docente
en 2016 no altero el proceso de seleccion. Sin embargo, en octubre de
2017 se aprobo la ley del Sistema Nacional de Educacién Publica, que
establece una nueva organizacion de la administracion educativa chi-
lena, constituyendo 70 Servicios Locales de Educacion Publica (SLEP)
gue agruparan en promedio a cinco comunas. Los SLEP estardn a cargo
de, entre otros aspectos, ejecutar los procesos de seleccidon y las inicia-
tivas de desarrollo profesional para los docentes.

De manera similar, en Brasil cada sistema educativo a nivel estatal y
municipal establece sus propios concursos publicos de ingreso. Por ejemplo,
en la ciudad de Rio de Janeiro, |a ley establece que el concurso debe incluir
etapas clasificatorias y etapas eliminatorias.? En las etapas clasificatorias

12 Ley N2 5.623 de 2013. Dispde sobre o Plano de Cargos, Carreiras e Remuneracéo
dos funcionarios da Secretaria Municipal de Educacao e da outras providéncias.
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los postulantes obtienen puntos de acuerdo con su desempefio en exa-
menes y su nivel educativo, y en las etapas eliminatorias son evaluados en
cuanto a su habilidad pedagdgica (capacitacion y clase demostrativa). Los
pesos de cada instrumento pueden variar en cada edicion del concurso; sin
embargo, esto ha sido consistente en los ultimos afnos.

Segun las especificaciones establecidas para el concurso de febrero
de 2016, en la primera etapa clasificatoria los postulantes rindieron dos
examenes académicos. Un examen evaluaba conocimientos especificos
de la disciplina y pedagdgicos. Para pasar esta etapa, los postulantes
debian obtener un minimo de 60/100 puntos en el primer examen y de
20/40 puntos en el segundo. En la segunda etapa clasificatoria, a los
postulantes se les asignd un puntaje de acuerdo con su nivel acadé-
mico. Este puntaje se sumod a sus puntajes en los exdmenes y aquellos
que obtuvieron los mayores puntajes clasificaron a las etapas eliminato-
rias. La cantidad de postulantes que clasificaron superd en tres veces el
numero de vacantes existentes.

En la primera etapa eliminatoria, los postulantes tuvieron que par-
ticipar en una capacitacion de dos dias. Aguellos que participaron en la
capacitacion pasaron a la segunda etapa eliminatoria, donde debieron
dictar una clase simulada frente a un panel de dos entrevistadores. Se
evalud a los candidatos segun su habilidad para planificar una clase, su
conocimiento y su didactica. Segun su desempeio se los habilitd o no
para ser admitidos como docentes. Finalmente, los candidatos habilita-
dos fueron llamados segun el orden de mérito para elegir la escuela de
su preferencia con vacantes disponibles.

Programas de induccién

Los primeros anos de experiencia impactan considerablemente sobre la
efectividad de los docentes, medida a través del valor agregado en los
aprendizajes. Diversos estudios de Estados Unidos encuentran que las
mejoras estdn concentradas en los tres primeros aflos (Hanushek et al.,
2005; Rivkin et al., 2005), a partir de los cuales no hay retornos positi-
vos (Chingos y Peterson, 2011). Para el caso latinoamericano, Araujo et
al. (2016) hallan resultados similares en Ecuador, donde los retornos a la
experiencia docente se incrementan rapidamente en los primeros tres
afos, y luego se estabilizan.

Asimismo, durante los primeros afios de experiencia docente se
observa una alta movilidad.
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RECUADRO 7.1 TiTULO EXIGIDO PARA INGRESAR A LA CARRERA
PUBLICA DOCENTE

Estudios realizados en Estados Unidos sugieren que tener una carrera de
pregrado en Educacion no predice de forma consistente la efectividad docente,
medida a través del valor agregado en el aprendizaje de los alumnos. Los
docentes egresados de programas de Educacién no parecen ser ni mas ni menos
efectivos que los docentes egresados de otras carreras (Harris y Sass, 2011;
Aaronson et al.,, 2007; Betts et al.,, 2003).

Dentro de la region, Brasil y Peru requieren que los postulantes a la carre-
ra publica docente cuenten con un titulo en Educacion, mientras que Chile,
Colombia, Ecuador y México admiten que profesionales de otras disciplinas
ingresen a la carrera, en especial para ensefar en la escuela secundaria. Es-
tos ultimos paises suelen solicitarles a los profesionales de otras disciplinas
que completen una especializacién, un curso o un posgrado en Educacion
para permanecer en la carrera docente. En Ecuador, en el afio escolar 2013-14,
cerca del 20% de los docentes estaba constituido por profesionales de otras
disciplinas (Ministerio de Educacion de Ecuador, 2015).

Permitir el ingreso de profesionales de otras disciplinas a la carrera do-
cente puede ayudar a cerrar la brecha de docentes en determinadas zonas
geograficas y en ciertas materias, en particular en el nivel secundario. Sin
embargo, Bellei y Valenzuela (2010) sefalan que la incorporacion de estos
profesionales puede generar una desprofesionalizacion de la docencia y una
reduccion adicional de la valoracidn social de la carrera docente, al sugerir
que no es necesaria una formacion profesional especializada en Educacion.
Estos autores analizan el caso chileno, un pais en el que profesionales de otras
disciplinas pueden ser profesores de secundaria, y sugieren que en contextos
donde la profesidn docente no es valorada (posee bajos salarios y escaso
estatus social) es probable que los puestos docentes sean ocupados por
profesionales de otras disciplinas con bajo desempefio y con oportunidades
laborales inferiores a la docencia.

Por ultimo, la evidencia de América Latina indica que los programas de
certificacion alternativa Ensefa —que es miembro de la red Teach For All—
logran atraer a profesionales talentosos de otras disciplinas para ser docentes
en escuelas publicas (Ganimian et al., 2015; Alfonso, Santiago y Bassi, 2010;
Alfonso y Santiago; 2010). Sin embargo, aun existe poca evidencia sobre la
efectividad de estos profesionales, y el Unico estudio disponible encuentra
que en las escuelas con docentes de Ensefia Chile los estudiantes registran
mayores avances en lenguaje y matematicas, asi como en habilidades no cog-
nitivas (Alfonso et al., 2010).

En Estados En Estados Unidos, la mayoria de los estudios sugiere
gue los docentes menos efectivos son mas propensos a dejar su plaza en
la escuela original, lo cual puede implicar una transferencia a otra escuela



186 PROFESION: PROFESOR EN AMERICA LATINA

del distrito (Boyd et al., 2008), una transferencia a una escuela de otro
distrito dentro del mismo estado, dejar de trabajar en escuelas publicas
del estado o dejar la profesidn docente (Goldhaber, Gross y Player, 2011).
Estos estudios encuentran que los docentes son mas propensos a dejar
escuelas con mayor porcentaje de estudiantes con bajo desempefo o
menores ingresos. En contraste, Hanushek y Rivkin (2010) hallan que,
tras un afio de experiencia, los docentes que gestionan su transferencia
a otras escuelas (dentro o fuera del distrito) son mas efectivos que aque-
llos que permanecen en la escuela original, pero los docentes que salen
del sistema de escuelas publicas de Texas son menos efectivos.

En América Latina, los estudios sobre los patrones de movilidad de
los docentes noveles son limitados vy, a diferencia de las investigaciones
en Estados Unidos, sugieren que los docentes con mayores habilidades
son mas propensos a dejar las escuelas publicas. En Chile, los docen-
tes con mayor puntaje en la Prueba de Seleccidon Universitaria (PSU) y
mayores credenciales son mas propensos a cambiarse de escuela, dejar
las escuelas publicas o dejar temporalmente la docencia (Elacqua et al.,
2014; Rivero, 2013).® Ademas, el 20% de los nuevos docentes chilenos
se retira de la profesion luego del primer aflo de trabajo, y alrededor del
40% lo hace antes de cumplir cinco aflos de trabajo (Valenzuela y Sevi-
lla, 2013). En linea con estudios similares realizados en otros paises, las
escuelas con estudiantes vulnerables tienen mayores dificultades para
retener docentes (tanto a los que poseen alto desempefio como a los
gue muestran bajo desempefio). Entre los factores que influyen en la
decision de cambiar de escuela se destacan el clima escolar, la ubicacion
de la escuela y la administracion escolar (Rivero, 2013).

Dada la empinada curva de aprendizaje que existe durante los pri-
meros afos de experiencia docente, resulta importante brindar apoyo
a los nuevos maestros para reforzar su confianza, ayudarlos a enfrentar
los retos de la profesion e incentivar su permanencia en el sistema esco-
lar publico (Vegas et al.,, 2013). Los programas de induccion para nuevos
docentes buscan facilitar la adaptacion del profesor a la escuela publica
y mejorar sus practicas pedagdgicas, generalmente asignando mento-
res a los docentes noveles para acelerar su aprendizaje.

13 Como credenciales de los docentes se toman en cuenta los afios de experiencia, el
titulo académico, si cuenta con especializacién en el drea que ensefia, el desempefio
en las evaluaciones docentes, la duracién del programa de formacién inicial docente,
la competitividad de la institucién donde estudid y si era una institucion acreditada.
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Investigaciones realizadas en Estados Unidos sugieren que asig-
nar mentores a los docentes noveles puede tener un impacto positivo
sobre el aprendizaje de los alumnos. Sin embargo, las caracteristicas de
los programas con mentores, como su duracion, intensidad y calidad, son
importantes para determinar su efectividad. Por ejemplo, Rockoff (2008)
evalla un programa de mentorias en Nueva York y halla que los nuevos
docentes son mas propensos a permanecer en la escuela si su mentor tuvo
experiencia previa en esa escuela, lo cual sugiere que una parte importante
del programa es brindar informacion especifica sobre la escuela. Ade-
mas, encuentra que mas horas con el mentor tienen un impacto positivo
sobre los aprendizajes estudiantiles, lo cual sugiere que la intensidad de la
mentoria mejora la practica docente. Glazerman et al. (2010) observan un
resultado similar sobre el efecto de la intensidad de la mentoria: los docen-
tes que recibieron un programa de induccion integral por un aflo no son
mas efectivos que los docentes que recibieron un programa de induccién
tradicional, pero los docentes que recibieron un programa de induccién
integral de dos anos si lograron mejorar los aprendizajes estudiantiles.™

Asimismo, Kraft, Blazer y Hogan (de préoxima publicacion) realizan
un meta analisis con 60 estudios causales sobre programas con men-
tores para docentes en ejercicio. Si bien encuentran efectos positivos
sobre las practicas docentes y los aprendizajes de los estudiantes, los
autores destacan que los efectos suelen ser mayores cuando la escala
del programa es pequefa. Los programas de menor escala general-
mente son disefados tomando el contexto de la escuela, mientras que
los de mayor escala requieren el entrenamiento de un mayor nimero
de mentores para proveer capacitaciones estandarizadas que puedan
aplicarse a diferentes contextos. Cuando los programas se expanden y
se realizan modificaciones, como reducir la frecuencia de la mentoria
y proveer retroalimentacion escrita en vez de personal, los programas
pueden perder efectividad. A pesar de que el meta analisis realizado por
Kraft et al. (de préoxima publicaciéon) no incluye programas de induccion
para docentes noveles, indica que los retos para implementar progra-
mas con mentores son relevantes.

Debido a la importancia que tienen los primeros afos de experien-
cia sobre la efectividad docente resulta clave apoyar a los profesores

g programa integral de induccidn incluye reuniones semanales con los mentores,
oportunidades de desarrollo profesional, observacién a docentes con experiencia y
observaciones de clases que permiten brindar retroalimentacion.
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noveles con programas de induccion. Si bien existen diferentes formas
de brindar una induccién (cursos presenciales, programas online, men-
torias, entre otras), la evidencia sugiere que el acompafamiento con
mentores puede mejorar las practicas docentes e impactar positiva-
mente sobre el aprendizaje de los alumnos. Sin embargo, se debe tener
en cuenta que la efectividad de los programas con mentores depende
de la duracién, la intensidad y la calidad de la mentoria. Los sistemas
educativos deben seleccionar y capacitar a mentores que puedan ser
capaces de observar el trabajo en el aula de forma sistematica, brindar
retroalimentacién y sugerir ideas y estrategias para mejorar la practica
docente (Santibanez et al., 2017).

En sus reformas a la carrera docente, Chile, Ecuador, México y Peru han
establecido programas de induccidén, con una duracién que va de los
cuatro meses a los dos anos. En Chile, México y Peru los programas se
basan en el acompafiamiento con mentores, mientras que en Ecuador se
realizan a través de una plataforma virtual (véase el cuadro 7.6).

En Chile, segun la nueva ley docente de 2016, los profesores que
entran a la carrera publica con una experiencia menor de dos afos
deben participar del Proceso de Acompafiamiento Profesional Local, el
cual asigna un docente mentor al docente principiante durante su primer

Cuadro 7.6 Programas de induccion en América Latina

Chile Ecuador
Ao de Implementacion
inicio gradual 2017-23
Duracioén 10 meses 4 meses
Publico Docentes con Todos los docentes
objetivo experiencia menor  que ingresan a la
a dos afios carrera
Descripcion ¢ Acompafiamiento ¢ Curso virtual
con mentores
Incentivo $81.054 mensuales
monetario (US$128)

México
2014

2 afios

Todos los docentes
que ingresan a la
carrera

+ Acompafiamiento
con mentores
+ Tutoria en linea

Pert
2016

6 meses

Docentes con
experiencia menor
a dos afios en
escuelas publicas

+ Acompafiamiento
con mentores
+ Plataforma virtual

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Ley del Sistema Desarrollo Profesional Docente en Chile;
informacién del curso de induccion en http:/mecapacito.educacion.gob.ec/ del Ministerio de Edu-
cacion de Ecuador; Ley General del Servicio Profesional Docente e INEE (2018) en México; y Ley de
Reforma Magisterial y Resolucién Ministerial 160-2016-MINEDU que aprueba la norma técnica del
programa de induccion en Perd.
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afo de ejercicio profesional. Ademas, se otorga un incentivo moneta-
rio mensual a los docentes que participan en el programa de induccion
($81.054, equivalentes a US$128). Este programa tiene una implementa-
cion gradual que comenzd en 2017 y continuard hasta 2023.

En México, la reforma a la carrera docente de 2013 establecié que
durante dos afos los nuevos profesores deben ser acompafnados por
tutores, los cuales son seleccionados por las autoridades educativas o
los organismos descentralizados. En 2015 se inicié el acompanamiento
con tutores, y en el ciclo escolar 2016-17 se brindé acompafiamiento
a 20.491 nuevos docentes de educacion basica. No obstante, la tuto-
ria para docentes noveles es incipiente y varios estados aun no la han
implementado, como Chiapas y Michoacan. Desde el ciclo 2017-18 se
efectua la tutoria en linea con el objetivo de reducir los déficits de tuto-
res para los docentes noveles (INEE, 2017).1°

Tras realizar encuestas y entrevistas a las autoridades responsables
de la formacién docente en las entidades federativas, Santibafiez et al.
(2017) indican que la mayoria de las entidades tiene dificultades para
reclutar suficientes tutores. En algunos casos las demoras en los pagos
desmotivaron a muchos tutores y generaron mayores dificultades para
reclutar personal adecuado en las siguientes convocatorias. Ademas, no
todos los interesados tienen el perfil de tutor y en algunos lugares no
existe nadie con ese perfil. Ante esto, las autoridades locales solicitaron a
los supervisores o directores de escuela que fungieran como tutores, aun-
que no podian recibir incentivos econdmicos por no cumplir con el perfil.

El 69% de las autoridades encuestadas considera que la seleccion
y asignacion de tutores para docentes noveles ya estd implementada
0 en proceso de implementacion, mientras que el resto indica que esta
en planificacion o no estd contemplada. Asimismo, solo el 31% de los
encuestados sefala que existen buenos procesos para garantizar la cali-
dad y la pertinencia durante la seleccidn, la asignaciéon y el seguimiento
de los tutores; el resto considera que los procesos son regulares, malos
0 no existen.

En Pert, seguln la nueva ley docente de 2012 y su reglamento, los
profesores que ingresan a la carrera magisterial con menos de dos
anfos de experiencia en la docencia publica deben seguir un programa

15 Cabe recordar que, ademas de los tutores para docentes noveles, las entidades
deben seleccionar y asignar tutores para los maestros con resultados insuficientes
en la evaluacién de desempefo.
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de induccidon, con una duraciéon maxima de seis meses. El programa
comenzd a implementarse en 2016 y cuenta con dos componentes:
i) presencial, dentro del cual los nuevos docentes tienen mentores en la
institucion educativa, vy ii) virtual, donde se ofrece una plataforma con
herramientas y recursos pedagdgicos. En 2016 participaron en el pro-
grama 1.404 docentes recientemente nombrados (Minedu, 2016).

A diferencia de los casos previos, en Ecuador el programa de induc-
cion se basa en un curso en linea para los docentes noveles. Segun la
nueva ley de carrera docente, los nuevos profesores deben completar el
curso de induccidn en sus dos primeros afos de trabajo, y es un requi-
sito para ascender. El curso dura cuatro meses e incluye médulos como
la gestion del aprendizaje, la interaccién en el aula, la cultura institucio-
nal y el sistema educativo.

Por su parte, en Colombia, en 2015 se implementd un programa de
induccion denominado Pioneros. Este programa consta de tres etapas:
i) bienvenida a la profesion docente a cargo del Ministerio de Educa-
cion, ii) identificacion de las necesidades de los docentes liderada por
las entidades territoriales y iii) acompafiamiento pedagdgico con men-
tores. Durante el proceso de acompafamiento se hacen observaciones
de clases, se realiza la sistematizacion de practicas del docente en un
portafolio y se ofrecen talleres enfocados en herramientas que contri-
buyan a la buena docencia.

Por ultimo, en Brasil, diversos estados y municipios han establecido
cursos y actividades para los nuevos maestros. Por ejemplo, la municipa-
lidad de Sobral, en el estado de Cear3, ofrece, desde 2005, un programa
de induccidn para los docentes durante el estagio probatério (periodo
de prueba de tres afios previo a que el docente sea nombrado de forma
definitiva). Los docentes deben asistir a clases una vez por semana en
horario nocturno en la Escola de Formacédo de Professores y participar
en el programa Olhares, que busca ampliar sus conocimientos cultura-
les. Los participantes del programa reciben un incentivo monetario que
representa el 25% del salario base de cuatro horas, y deben asistir al
menos al 80% de las clases para obtener una evaluacién satisfactoria
(André, 2015).

Periodos de prueba

Los concursos de ingreso son un primer paso para identificar a potencia-
les docentes efectivos. Sin embargo, muchas veces no son suficientes.
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Los docentes seleccionados pueden no haber demostrado todas las
competencias como docentes o pueden no haberlas adquirido aun, ya
que algunas capacidades pueden ser desarrolladas luego de un periodo
de practica profesional mas extenso del que se tiene durante la forma-
cién inicial (OCDE 2010, 2013).

Como ya se sefald, los primeros afios de experiencia profesional tie-
nen un impacto considerable sobre la efectividad docente (Araujo et al,,
2016; Chingos y Peterson, 2011; Hanushek et al., 2005; Rivkin et al., 2005).
Esto implica que la efectividad de los maestros se conoce con mayor
certeza luego de que estos empiezan a trabajar en las escuelas y que,
ademas, es posible identificar mayores diferencias en la efectividad de
los docentes después de observarlos por un ailo que al momento de la
contratacion (Kane y Staiger, 2005). Por esta razén, con el objetivo de
identificar a docentes efectivos algunos sistemas educativos establecen
un periodo de prueba para los maestros que recién se inician en la carrera.
Se trata de un mecanismo por el cual los docentes identificados como
inefectivos pueden ser desvinculados de la carrera, mientras que aguellos
gue demuestran competencia obtienen una posicidon permanente.

Paises como Canada y Nueva Zelanda usan periodos de prueba con
evaluaciones de las competencias esperadas, y fijan consecuencias cla-
ras en casos de éxito y de fracaso. En Canada, el periodo de prueba
dura un afo. La evaluacion se da durante el periodo de prueba y al final
del mismo, y estd a cargo del director de la escuela. Se evaluan varios
aspectos, como la planificacidon y preparacion de la clase, las practicas
de ensefanza, el ambiente de clase y su contribucién en la escuela, utili-
zando diferentes instrumentos (observaciones de clase, conversaciones
con evaluadores, colaboracidon con pares y encuestas a padres). Los
resultados de la evaluacion influyen en qué tan rdpido pueden los maes-
tros progresar en la carrera, con la posibilidad de que no se les renueve
su contrato si tienen resultados insatisfactorios. La evaluacién para el
periodo de prueba en Nueva Zelanda es similar. Sin embargo, en este
caso la duracion del periodo de prueba varia segun las horas trabajadas,
y los docentes con resultados insatisfactorios pueden ser evaluados solo
una vez mas (OCDE, 2013).

La evidencia sugiere que los periodos de prueba pueden ser efica-
ces para identificar docentes efectivos y promover el aprendizaje de los
estudiantes. Por ejemplo, en Los Angeles, Estados Unidos, Kane y Staiger
(2005) encuentran que desvincular a los docentes inefectivos tras el pri-
mer afo de experiencia incrementa el aprendizaje estudiantil en el largo
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plazo. Sin embargo, los docentes que estan siendo evaluados para acce-
der a una posicién permanente pueden invertir mas de su propio dinero
en materiales de clase y tener una mayor participacién en los comités de la
escuela y en actividades extracurriculares, afectando el esfuerzo durante
el ano de la evaluacion para luego retornar a su nivel previo (Jones, 2015).

De los paises analizados, Brasil, Colombia, Ecuador y México tienen
periodos de prueba. La duracion del periodo de prueba en estos pai-
ses varia: en Colombia puede durar desde cuatro meses hasta un afo
(dependiendo de la fecha de ingreso a la carrera), mientras que en
México se extiende por dos afos y en Brasil por tres afos. En general,
al finalizar el periodo de prueba se evalian el cumplimiento de las res-
ponsabilidades, los conocimientos y las habilidades para desempenarse
como docentes (véase el cuadro 7.7).

Cuadro 7.7 Periodos de prueba en América Latina

Colombia México Ecuador
Duracion 4 meses-1afio 2 afios Hasta 2 afios.
Publico Todos los Todos los docentes nuevos Docentes nuevos con un
objetivo docentes nuevos resultado del 70% al 79% en la

prueba de conocimientos en el
concurso de ingreso

Componentes  Evaluacion Evaluacién al final del Prueba de conocimientos
dela a cargo del segundo afio. Incluye:
evaluacion director de la * Informe de cumplimiento
escuela Incluye: de responsabilidades
+ Entrevista profesionales
inicial + Expediente de evidencia
+ Recoleccién de ensefianza

de evidencias + Examen de conocimientos
y competencias didacticas.
+ Planificacion didactica
argumentada
+ Examen complementario
segun materia

Consecuencias Sisu Sino asisten a las Pueden rendir la prueba de
desempefio es capacitaciones 0 su conocimientos dos veces y deben
insuficiente son  desempefio es insuficiente obtener al menos el 80%; si no
desvinculados son desvinculados alcanzan el 80% en la prueba son

desvinculados

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ley de carrera docente y las normativas sobre los periodos
de prueba en cada pais.

Nota: En México, los docentes reciben una plaza definitiva luego de seis meses en el puesto, y al
final del segundo afio deben obtener resultados satisfactorios en la evaluacién para poder perma-
necer en el puesto.
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En Colombia, la evaluacidn estad a cargo del director de la escuela
y existen criterios sobre las competencias funcionales y de compor-
tamiento que deben ser evaluadas. La evaluacion consiste en una
entrevista inicial con el docente, la recoleccidn de evidencias y una eva-
luacion final. Si el docente desaprueba es separado del servicio, pero
puede presentarse de nuevo al concurso de ingreso cuando haya otra
convocatoria. Sin embargo, no hay evidencia de que se apliquen proce-
dimientos para verificar la confiabilidad con la que los directores utilizan
los criterios (Meckes, 2014). Ademas, evidencia anecdodtica sefiala que
practicamente todos los docentes aprueban la evaluacion, pues los
directores no desean enfrentar disputas legales con los docentes des-
vinculados (Brutti y Sdnchez Torres, 2017).

En México se realizan dos evaluaciones durante los dos afios en que
los docentes noveles son acompafados por un tutor. Al cabo del primer
ano se efectla una evaluacidn diagnodstica, que consiste en un informe
de cumplimiento de responsabilidades y un cuestionario de necesidades
formativas.'® El objetivo de esta evaluacidn es identificar las fortalezas y
debilidades del docente para poder brindarle apoyo y programas de capa-
citacion de acuerdo con sus necesidades. Al final del segundo afio se lleva
a cabo una evaluacién de desempefio, que incluye un informe de cumpli-
miento de responsabilidades profesionales, un expediente de evidencia
de ensefianza, un examen de conocimientos y competencias didacticas,
una planificacion didactica argumentada y un examen complementario
en el caso de algunas materias. Si el docente no asiste a los programas
de capacitacién o a la evaluacién al final del segundo afio, o se identifica
insuficiencia en su desempefio, se da por terminado el nombramiento.

La primera evaluacion al final del segundo afio (o de fin de periodo
de prueba) se implementé en el ciclo escolar 2016-17, y solo la desapro-
baron el 3% de los docentes de educacion basicay el 8% de los docentes
de educacién media. Sin embargo, los docentes que desaprobaron fue-
ron reevaluados debido a que muchos de ellos no habian recibido el
acompafnamiento de tutores por dos afios, segun lo estipulado en la
actual ley de carrera docente (véase el apartado sobre programas de
induccion en México para mayores detalles).

En tanto, Ecuador establecid en 2015 un periodo de prueba de dos
afos para los docentes que obtienen un resultado de entre el 70% y

18 En el afio escolar 2016-17 la evaluacién al término del primer afo escolar también
incluia un examen en linea de conocimientos y habilidades docentes.
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el 79% en la prueba de conocimientos especificos en el concurso de
ingreso. Para acceder al nombramiento definitivo los docentes deben
alcanzar un puntaje igual o superior al 80% en una nueva evaluacion rea-
lizada dentro del periodo provisional. Tienen derecho a rendir la prueba
en dos ocasiones y en caso de no alcanzar el 80% son desvinculados
de la profesion. Hasta la fecha no se ha encontrado evidencia sobre la
implementacion de esta politica.

Por ultimo, en Brasil los trabajadores del sector publico seleccio-
nados por concurso, incluso los docentes, deben pasar por el estagio
probatério, un periodo de prueba de tres afos previo al nombramiento
definitivo. Segun la ley, durante el periodo de prueba deben evaluarse
las aptitudes y capacidades para el desempefo del cargo teniendo en
cuenta factores como asistencia, disciplina, capacidad de iniciativa, pro-
ductividad y responsabilidad. No obstante, en la mayoria de los estados y
municipios los docentes obtienen el cargo permanente de manera auto-
matica luego de los tres afios del periodo de prueba sin que se lleve a cabo
ninguna evaluacion. Solo algunos estados (como Amazonas) y munici-
pios (como Sobral) brindan capacitaciones y evaluan a los docentes.

Conclusiones

En este capitulo se describen los concursos de ingreso a la carrera publica
magisterial y las medidas para apoyar a los docentes noveles. En la ultima
década, los concursos de ingreso en la regidon han registrado cambios en
pos de procesos mas imparciales y rigurosos. Actualmente los concur-
sos utilizan diferentes instrumentos como los antecedentes, las pruebas
escritas de conocimientos especificos de la disciplina y pedagdgicos, las
entrevistas y clases demostrativas. Si bien aun se requiere mayor investiga-
cioén, la evidencia sugiere que los antecedentes académicos predicen poco
de la efectividad docente; los resultados en las pruebas de conocimiento
tienen un poder predictivo que varia segun el nivel y la materia que se ense-
fen; vy las clases demostrativas predicen parte de la efectividad. Dado que
no hay un solo instrumento que permita identificar claramente la futura
efectividad docente, resulta clave contar con concursos de ingreso multi-
dimensionales. Varios paises de la regidon han avanzado en esta direccion.

Luego de que los docentes ingresan a la carrera magisterial son
asignados a las escuelas publicas. En la mayoria de los paises estudia-
dos, los docentes con mayores puntajes en los concursos de ingreso
eligen primero las escuelas de su preferencia, que suelen ser las que se
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ubican en zonas urbanas y tienen estudiantes de mayor NSE y mejores
resultados en las pruebas de aprendizajes. Este mecanismo de asigna-
cion genera que los docentes nuevos y potencialmente menos efectivos
se concentren en las escuelas mas vulnerables.

Los primeros afos de experiencia impactan de modo considerable
sobre la efectividad de los docentes. Ante esto se estdn implementando
programas de induccion que buscan ayudar a los docentes noveles a
enfrentar los retos de la profesion e incentivar su permanencia en el
sistema escolar. La evidencia sugiere que el acompafamiento con men-
tores puede mejorar las practicas docentes e impactar positivamente
sobre el aprendizaje de los alumnos. Sin embargo, se debe tener en
cuenta que la efectividad de los programas con mentores depende de la
duracion, la intensidad y la calidad de la mentoria.

Para que los programas con mentores sean efectivos, los sistemas
educativos deben seleccionar a mentores capaces de observar el tra-
bajo en el aula de forma sistematica, brindar retroalimentacién y sugerir
ideas y estrategias para mejorar la practica docente. Asimismo, los
mentores deben ser maestros con experiencia, capacitados, que conoz-
can el contexto de la escuela y que puedan reunirse frecuentemente
con los docentes noveles, al menos durante su primer afio de ejerci-
cio profesional. Varios de los paises de América Latina han comenzado
a implementar programas de induccion con mentores. Debido a que
capacitar a un gran niumero de mentores representa un reto de imple-
mentacion, en una primera etapa los programas de induccion pueden
concentrarse solo en aguellos docentes que ingresan a la carrera publica
y cuentan con menos de dos afos de experiencia docente, como ocu-
rre en Chile y Peru. A medida que se vayan fortaleciendo, los programas
pueden ampliarse a todos los docentes que ingresan a la carrera publica
docente, independientemente de sus aflos de experiencia previa como
docentes temporales o en escuelas privadas.

Por ultimo, dado que resulta dificil identificar con precisién a los
potenciales docentes efectivos durante los concursos de ingreso a
la carrera, en algunos paises se implementan periodos de prueba. Al
finalizar este periodo, los docentes identificados como inefectivos son
desvinculados de la carrera, mientras que los que demuestran compe-
tencia obtienen una posicion permanente. Si bien algunos paises de la
region han comenzado a implementar periodo de pruebas, aln existe
poca evidencia sobre la rigurosidad de las evaluaciones al finalizar el
periodo y la desvinculacion de los docentes menos efectivos.






Capitulo

Como atraer, preparar
y seleccionar a los
docentes del futuro

urante gran parte del siglo XX los paises de América Latina resol-

vieron de manera exitosa el desafio de incorporar a los nifios a la

educacioén primaria vy, en gran medida, a los jovenes a la secun-
daria. Pero la region tiene un gran reto pendiente: que todos los nifios y
jovenes desarrollen los aprendizajes y las habilidades que necesitan para
alcanzar su maximo potencial. Tener un docente efectivo es fundamental
para lograr este objetivo.

Desafortunadamente, los sistemas educativos de América Latina se
enfrentan a multiples dificultades para atraer, preparar y seleccionar a
docentes efectivos. El primer problema es el escaso interés de candi-
datos talentosos en convertirse en docentes, debido, en gran parte, a
las bajas remuneraciones relativas, asi como a las condiciones laborales
dificiles para ejercer la profesion, sobre todo en areas urbanas margina-
les y rurales. Las dificultades contintan con los programas de formacion
inicial, que no estan formando a los docentes con las habilidades que
precisan para ser efectivos en el aula, y se acentuan por la relativa baja
selectividad para entrar a la profesion. Esta situacion deberia ser causa
de alarma en la regién.

La literatura especializada, tanto internacional como regional, reco-
noce al profesor como el elemento fundamental para que los estudiantes
adquieran los aprendizajes y habilidades necesarias en las escuelas. Por
eso, resulta indispensable —y urgente— disefar e implementar reformas
a los sistemas educativos para que logren atraer, preparar y seleccionar
a los docentes del futuro. Solo asi se podra transformar el estatus de la
profesion docente, aumentar la efectividad de los docentes de la regidn
y mejorar los aprendizajes de los estudiantes. Como se ha visto a lo largo
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de este libro, en los ultimos aflos algunos paises de América Latina han
avanzado en la implementacion de politicas que buscan elevar el presti-
gio de la profesién y fortalecer la carrera docente.

éPor qué se perdié el prestigio docente?

Entender los procesos histéricos que ha vivido la profesion docente en
las Ultimas décadas es crucial para comprender la situacion actual y evi-
tar simplificaciones inadecuadas, las cuales hoy en dia llevan muchas
veces a sefalar a los docentes como los culpables de la baja calidad edu-
cativa de la region. En este libro se muestra como, hace varias décadas,
los paises de la regidn han venido descuidando la profesion docente,
lo que ha contribuido al desprestigio de la misma. Comprender de qué
manera ocurrieron los hechos ayuda a disefar politicas educativas que
permitan recuperar el estatus de la profesion y revertir esta situacion.

Buena parte de la explicacion del declive histérico del presti-
gio docente reside en el modo en que se logrd la gran expansion de
la cobertura escolar en América Latina a mediados del siglo XX. Esta
expansion educativa, que se dio tanto a nivel primario como secunda-
rio, implicé la incorporacidon de decenas de miles de nuevos maestros
a las plantillas del profesorado. Como este proceso ocurrid de manera
acelerada, muchas veces se realizé a costa de la calidad en la formacién
inicial docente. Los gobiernos hicieron un gran esfuerzo por facilitar la
obtencidén del titulo docente, por ejemplo, con cursos por correspon-
dencia o con cursos muy cortos de formacién profesoral. Ademas de
estas medidas ad hoc, proliferaron rdpidamente los programas de for-
macién docente en las escuelas normales, algunas veces menoscabando
su calidad. El ascenso de la formacidon normal al nivel superior tampoco
provocd una mejora sustantiva en la calidad de los programas. Por otro
lado, el creciente niumero de maestros generd una presidon cada vez
mayor de los salarios docentes sobre el tesoro publico. Durante la cri-
sis de los aflos ochenta, por ejemplo, los docentes sufrieron una drastica
reduccion de sus salarios, mucho mas alta de la que padecieron otros
profesionales. De esta manera, se conjugaron dos factores que afecta-
ron el prestigio de la profesién docente: el descuido de la calidad de su
formacion inicial y el derrumbe de sus salarios reales.

A la pérdida de prestigio de la profesion docente se sumaron los
cambios en el mercado laboral femenino, que abrieron nuevas opor-
tunidades de trabajo para las mujeres, potencialmente mas atractivas
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gue la docencia. La docencia era, y todavia es, una profesion que ejer-
cen sobre todo las mujeres. Pero mientras a comienzos del siglo XX la
docencia era una de las pocas alternativas profesionales que tenian las
mujeres, a partir de la década de 1960 surgieron muchas otras oportuni-
dades laborales para ellas. Por ejemplo, el desarrollo y la expansion del
aparato estatal de América Latina generaron nuevos empleos de oficina
para las mujeres. Ademas, el aumento del nivel educativo de las muje-
res permitié que se incrementara significativamente su participaciéon en
profesiones de mayor remuneracion. En la actualidad, en los paises estu-
diados mas de un tercio de los profesionales con alta remuneracion esta
conformado por mujeres, llegando a casi el 50% en Argentina y Brasil.
Asi, con la aparicidn de estas nuevas oportunidades laborales, muchas
de las mujeres mas talentosas tendieron a migrar hacia otras profesio-
nes, hecho que contribuyo al deterioro del prestigio docente.

¢Cémo recuperar el prestigio docente?

Devolverle el prestigio a la profesion docente es una deuda pendiente
con los maestros, con los estudiantes y con la sociedad en general. Trans-
formar la profesidn docente luego de décadas de descuido no es una
tarea sencilla. Sin embargo, varios paises de la regién se han comprome-
tido con este gran reto y estan implementando reformas docentes con el
objetivo de recuperar el prestigio de la profesion.

Las reformas a las carreras docentes en los paises de América Latina
estudiados evidencian sus esfuerzos por elevar el prestigio y la calidad
de la profesion. Las politicas incluidas en las nuevas leyes docentes varian
por pais y ponen énfasis en diferentes factores o etapas. Por ejemplo, en
Chile se han establecido requisitos para el ingreso a las carreras de Edu-
cacion, pero no hay un concurso nacional estandarizado para el ingreso
a la carrera publica magisterial, mientras que en paises como Colombia,
Ecuador y Peru sucede lo contrario. No existe una solucidon Unica que
asegure el éxito para todos los paises. La combinacién de politicas mas
adecuada dependera del contexto, los recursos, la institucionalidad y la
organizacion administrativa, y la capacidad técnica de cada pais.

Dado que varias de las politicas docentes implementadas en América
Latina son recientes, aun no se cuenta con muchos estudios rigurosos que
permitan analizar suimpacto en atraer y formar a docentes mas efectivos.
Fuera de la regién existe mayor evidencia empirica sobre el impacto de
politicas docentes, pero en muchos casos no es suficiente ni concluyente.
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A pesar de estas limitaciones, los casos de estudio y la evidencia dispo-
nible dentro la regién y fuera de ella sugieren algunas orientaciones y
mejores practicas al diseflar e implementar politicas docentes.

Incremento salarial y modificaciones en la estructura de remuneraciones

La evidencia sugiere que los incrementos generales de salarios que no
tienen vinculaciéon con el desempefo no suelen mejorar la efectividad
de los docentes que ya trabajan en las escuelas. Sin embargo, salarios
mas altos si podrian afectar el flujo de los nuevos docentes al incenti-
var a candidatos mas talentosos a ser docentes y elevar el prestigio de
la profesién. Aumentar los salarios cobra mayor importancia en paises
donde existe una brecha significativa entre los salarios de los docentes
y los de otros profesionales. Ecuador es uno de los paises de la region
donde mas se ha reducido esta brecha: los salarios de los docentes en
escuelas publicas pasaron de representar el 61% del salario de otros pro-
fesionales en 2005 al 93% en 2012. Tener una remuneracion competitiva
con otras profesiones puede incentivar a que jévenes mas talentosos,
y potencialmente mas efectivos, consideren la profesion docente entre
sus opciones profesionales.

Asimismo, las estructuras salariales mas flexibles y que recono-
cen el desempefo de los docentes podrian atraer y retener a docentes
efectivos. Los profesionales mas efectivos suelen tener un costo de
oportunidad mas alto que los menos efectivos. Por lo tanto, ademas del
nivel educativo y la antigledad, la estructura salarial debe considerar
medidas de efectividad o desempefio de los maestros a lo largo de la
carrera docente.

El nivel y la estructura de los salarios de la carrera docente, en
comparacion con los de otras profesiones, son, entonces, factores que
influyen en cudn atractiva resulta la carrera docente cuando los jove-
nes estan decidiendo qué carrera estudiar. Por eso, al disefiar la politica
salarial docente, los formuladores de politicas deben considerar las
remuneraciones de las profesiones que compiten con la docencia para
poder realizar una mejor calibracidon de los salarios necesarios para
atraer talento a la profesion docente.

Si bien aumentar los salarios es clave, se debe tomar en cuenta que
esta politica suele generar una fuerte presion fiscal para el gobierno. Al
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introducir las reformas, la mayoria de los paises estudiados contaba con
un sdlido crecimiento econdmico y holgura fiscal. Tener finanzas publicas
soélidas podria facilitar la implementacion y sostenibilidad de las nuevas
politicas salariales. Los docentes representan el mayor porcentaje de ser-
vidores publicos, por eso los aumentos salariales generales provocan un
importante efecto en el presupuesto publico. Ante ello, se recomienda
que la implementaciéon se haga de forma gradual y de la mano del for-
talecimiento de los equipos técnicos y administrativos de los ministerios,
en particular en su capacidad de planificar la carga fiscal futura frente a
cambios en los salarios, la estructura salarial, la composicion demogra-
fica de la fuerza laboral docente y las demandas de educacion.

Oportunidades de crecimiento profesional a través de una carrera
meritocratica

Una alternativa para hacer mas atractiva la carrera docente es introdu-
cir mecanismos que fomenten la meritocracia durante la vida laboral del
profesor. La herramienta mas importante que se ha introducido para vin-
cular la carrera magisterial con el mérito la constituyen las evaluaciones
de desempefio a docentes, cuyos resultados inciden en su desarrollo
profesional. Para que una politica de esta naturaleza sea exitosa, en pri-
mer lugar es necesario definir de una manera muy clara cudles son los
dominios y las competencias que se esperan de los docentes y los distin-
tos niveles de desempefo para cada competencia. Por ejemplo, Chile y
Peru cuentan con el Marco para la Buena Enseflanza y el Marco de Buen
Desempefio Docente, respectivamente.

Otra decisién que deben tomar los formuladores de politicas al
momento de introducir evaluaciones docentes es qué instrumentos uti-
lizar para medir la efectividad docente. No existe un Unico instrumento
capaz de capturar todos los aspectos relevantes sobre la profesién
docente y tampoco hay evidencia contundente acerca de qué ins-
trumentos predicen mejor la efectividad docente. Por lo tanto, es
recomendable que las evaluaciones incluyan diferentes instrumentos
—como observaciones de clases, portafolio de experiencias docentes,
pruebas escritas, resultados en evaluaciones a estudiantes y encuestas
a alumnos o padres de familia— y que estos instrumentos estén asocia-
dos a las competencias esperadas que han sido definidas en los marcos
de buen desempefio docente. Estudios realizados en Chile, por ejem-
plo, sugieren que los resultados de las grabaciones a maestros dictando
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clases estdn mas correlacionados con la efectividad docente (medida
a través de la metodologia de valor agregado de los resultados de los
estudiantes) que otros instrumentos. Luego de seleccionar los instru-
mentos es preciso establecer la ponderaciéon que se le dard a cada uno
en el puntaje final de la evaluacion. Ademas, es importante analizar la
efectividad de todos los instrumentos de forma que puedan ser mejora-
dos constantemente.

Asimismo, es necesario determinar la periodicidad de las evalua-
ciones, de modo que la evaluacién a los maestros se realice de manera
frecuente sin descuidar su rigurosidad. En los paises de América Latina
estudiados, la periodicidad oscila entre un afo (en Colombia) y cinco afios
(en Peru), y suele estar en funcién de la rigurosidad de las evaluaciones y
la capacidad para implementarlas. En Perd, donde se llevan a cabo evalua-
ciones de desempefio con diferentes instrumentos, incluso observaciones
de clases, la periodicidad fue modificada de tres afios a cinco afios.

Al implementar las evaluaciones de desempefio es indispensable
contar con capacidad técnica y garantizar su transparencia. Por ejemplo,
si se quiere observar el desempeno de los docentes en el aula, primero
es necesario capacitar a los observadores. Para garantizar la imparcia-
lidad en la evaluacion es recomendable incluir observadores externos o
evaluadores anénimos (en casos de grabacion de clases) y que al menos
dos observadores evallien al mismo docente. En Chile, la correccion del
portafolio es andnima, los evaluadores son profesores capacitados y con
al menos cinco afios de experiencia docente, y hay una doble correccidn
al azar del 25% de los modulos.

En los casos en los cuales no hay suficiente capacidad ni recur-
sos para evaluar a todos los docentes en un mismo afio es conveniente
implementar las evaluaciones de forma gradual. Por ejemplo, se podria
evaluar a los docentes segun el nivel escolar (como en Peru) o la zona
geografica (como en Ecuador), en diferentes afos. Ademas, en varias
carreras docentes la periodicidad de las evaluaciones de desempefio
depende de los resultados del maestro. En Chile, México y Peru los
docentes con resultados insatisfactorios deben ser evaluados nueva-
mente luego de un afo, mientras que aquellos con buenos resultados
son evaluados luego de cuatro afos (cinco afnos en el caso de Peru).

Las evaluaciones periddicas de desempeio pueden constituir un
mecanismo clave de rendicion de cuentas a lo largo de la carrera. Gene-
ralmente los resultados de las evaluaciones docentes se utilizan para
recompensar a los profesores que alcanzan estadndares de calidad, ya
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sea a través de incentivos monetarios o de oportunidades de ascenso en
el escalafén, y para desvincular a los docentes que tienen bajos desem-
pefios de modo sistematico. Ademas, las evaluaciones pueden tener un
objetivo formativo, sirviendo como una herramienta para promover la
mejora del desempefio docente. En base a los resultados de las evalua-
ciones de desempefo, se puede realizar un diagndstico de la efectividad
del docente, otorgar retroalimentacion sobre sus fortalezas y debilida-
des, y ofrecer apoyo focalizado de acuerdo con sus necesidades. La
periodicidad de las evaluaciones permitiria que los docentes recibieran
esta retroalimentacion de forma frecuente.

Condliciones de trabajo

Las condiciones de trabajo de los docentes pueden tener efectos sobre
el atractivo de la carrera y la calidad de la ensefianza. Factores como la
infraestructura y el equipamiento escolar, el clima laboral y la seguridad
en la escuela, el tamafo de la clase, la jornada de trabajo, el apoyo de
otros profesionales (por ejemplo, psicodlogos, psicopedagogos, asisten-
tes sociales) en la escuela y el tiempo destinado a actividades no lectivas
pueden incidir en la motivaciéon y el desempefo de los docentes.

En paises con alto desempefio estudiantil, los docentes suelen dedi-
car entre el 30% y el 40% de la jornada de trabajo a actividades no
lectivas relacionadas con la mejora de la ensefianza. Entre estas acti-
vidades se destacan las colaboraciones entre docentes, las entrevistas
con alumnos y familias, los programas de desarrollo profesional in situ
y las investigaciones sobre la efectividad de diversas estrategias peda-
gdgicas. En algunos de los paises de América Latina estudiados se han
establecido tiempos no lectivos, que oscilan entre el 13% y el 35% de
la jornada laboral, con el fin de que los maestros puedan preparar sus
clases, atender consultas de padres y alumnos, y participar en proyec-
tos con otros docentes. Para que este tiempo sea bien aprovechado, es
importante contar con el apoyo del director de la escuela y un espacio
donde los maestros puedan interactuar y compartir experiencias.

Incentivos para atraer a los docentes a las escuelas que mas los necesitan
La evidencia muestra que existe un déficit de docentes efectivos en

escuelas ubicadas en lugares aislados, y con mayor proporcion de estu-
diantes de bajo desempefio y menor nivel socioecondémico, lo cual
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contribuye a perpetuar la inequidad en los sistemas educativos. Los
gobiernos pueden hacer frente a este problema de distintas maneras.
Una solucidn esta relacionada con las reglas de asignacidn de docentes.
En paises como Republica de Corea y Singapur, los gobiernos deciden
en qué escuelas trabajaran los docentes, y pueden asignar a los mas
efectivos a las escuelas que mas los necesitan. Cabe destacar que en
estos paises los docentes reciben salarios competitivos y cuentan con
buenas condiciones de trabajo. Por el contrario, en la mayoria de los pai-
ses de América Latina estudiados los docentes eligen en qué escuela
quieren ensefar. Los profesores con mayores puntajes en los concur-
sos de ingreso (y potencialmente mas efectivos) tienen prioridad para
seleccionar la escuela, y suelen preferir escuelas en zonas urbanas y con
estudiantes de mayor nivel socioecondmico.

Muchos gobiernos de América Latina otorgan incentivos econod-
micos y no econdmicos adicionales para atraer a los docentes donde
mas se los necesita. Respecto de los incentivos econdmicos, la evidencia
sugiere que estos deben ser de una magnitud significativa para atraer a
candidatos mas talentosos. En la regidén, se conceden incentivos mone-
tarios para que los docentes vayan a trabajar a escuelas rurales, bilingles
o de bajo nivel socioecondmico, pero aun se debe investigar su efecto
en atraer a docentes mas efectivos a dichas escuelas. Entre los paises
estudiados, Peru entrega los mayores incentivos a los docentes por tra-
bajar en esa clase de escuelas: representan hasta el 37% del salario al
inicio de la carrera. Sin embargo, la mayoria de los incentivos monetarios
no esta enfocada necesariamente en atraer a docentes mas calificados a
las escuelas vulnerables. Una excepcidén es Chile, donde se han estable-
cido incentivos ligados al desempefio, que premian mas a los docentes
que han logrado avances importantes en la carrera y trabajan en escue-
las dificiles. Utilizar este tipo de incentivos es recomendable, ya que no
solo busca llenar las vacantes en las escuelas vulnerables, sino también
atraer a docentes potencialmente mas efectivos a dichas escuelas.

Los incentivos no monetarios, como las mayores oportunidades
de desarrollo profesional y las mejores condiciones de trabajo, tam-
bién pueden contribuir a atraer a docentes a escuelas vulnerables. En
Peru, los profesores de escuelas rurales pueden ascender mas rapido
que los docentes que se desempefian en zonas urbanas. Con relacion a
las mejores condiciones de trabajo, en Chile, las escuelas que atienden
alumnos vulnerables reciben recursos adicionales para contratar per-
sonal de apoyo, brindar capacitacién a profesores y adquirir materiales
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pedagodgicos. Si bien se han registrado esfuerzos en la region por imple-
mentar incentivos no monetarios, aun queda mucho por mejorar. Por
ejemplo, en Shanghai, los docentes y directores que quieren ascender
primero deben trabajar en escuelas de bajo desempefio estudiantil y
contribuir a la mejora en los aprendizajes. Los docentes que trabajan en
esas escuelas también reciben otros beneficios, como admisiéon priori-
taria a programas de posgrado y posibilidad de jubilacion postergada
hasta por cinco afos. Es preciso resaltar que en Shanghai se reconoce
a los directores como actores clave para facilitar y mejorar el trabajo de
los docentes en las escuelas. Existe un sistema de rotacion que lleva a
los directores mas efectivos de escuelas urbanas a escuelas rurales para
gue sean mentores y ofrezcan asesoria en la gestion escolar por dos
afos. De esta forma se busca garantizar que los docentes cuenten con
apoyo mientras realizan su labor (Liang, Kidwai y Zhang, 2016).

Mayores requisitos para el ingreso a programas de formacion inicial
docente

Los sistemas educativos establecen requisitos para el ingreso a progra-
mas de formacion inicial docente (FID) con el objetivo de contar con
estudiantes talentosos, que luego puedan convertirse en docentes efec-
tivos. Los programas de FID en paises con alto desempefio estudiantil,
como Finlandia, Republica de Corea y Singapur, tienen procesos de
admisién altamente selectivos, donde los candidatos pertenecen, por
lo menos, al tercio superior de los egresados de la escuela secundaria.
En estos paises los procesos de admision suelen evaluar, ademas de las
aptitudes académicas, la motivacion para ser docente y las habilidades
comunicativas, por medio de entrevistas y clases demostrativas.

Hasta el momento, en América Latina los esfuerzos se han con-
centrado en ampliar los requisitos académicos de ingreso a la FID. Si
bien el aumento de los requisitos busca elevar el prestigio de la profe-
sion y formar docentes potencialmente mas efectivos, se recomienda
implementarlo de manera gradual, como lo plantea la reciente ley de
carrera docente en Chile. Un incremento drastico de los requisitos, como
el observado en Peru entre 2007 y 2012, puede ocasionar una reduc-
cién en el niumero de postulantes y, como consecuencia, una escasez de
docentes, particularmente en escuelas mas vulnerables, sobre todo si la
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profesion docente aln no goza de un alto prestigio. A medida que los
sistemas educativos de la regién se fortalezcan y se recupere el presti-
gio de la profesion docente, los mayores incrementos de los requisitos
académicos de ingreso a la FID podran ser mas viables. Ademas, en
el mediano plazo se podrian introducir otros factores en el proceso de
admisidn. La incorporacion de criterios como la motivacion para ser
docente y las habilidades comunicativas podrian representar un mejor
filtro para identificar a potenciales docentes efectivos.

Para establecer nuevos requisitos de admision es imprescindible
que el gobierno coordine la politica con las instituciones formadoras de
docentes y supervise su implementacion. En paises con un gran nidmero
de instituciones de FID y con una débil regulacion estatal de los progra-
mas, fijar nuevos requisitos de ingreso puede representar un gran reto,
por eso se plantea como posibilidad en el mediano plazo.

Incentivos econémicos para candidatos talentosos

Los incentivos monetarios constituyen otra medida para atraer a candi-
datos talentosos a estudiar Educacion, principalmente los incentivos en
forma de becas y créditos para costear los estudios. Por lo general, las
becas se otorgan a candidatos talentosos interesados en estudiar Peda-
gogia, y condicionan a los beneficiarios a trabajar por un cierto nimero
de afos en escuelas publicas una vez finalizados los estudios. En Argen-
tina, Chile y Peru existen becas exclusivas para carreras de Educacion,
basadas en el mérito y disponibles para los estudiantes de todos los
niveles socioecondmicos.

Es recomendable que los procesos de seleccion de becarios incluyan
diversos criterios, de forma andloga a lo que se sugiere para los procesos
de admisién a los programas de FID. En Argentina y Peru, por ejemplo, los
procesos de seleccidon contemplan, ademas del rendimiento académico
en la escuela secundaria y los resultados en pruebas escritas, entrevistas
personales para evaluar la vocacién y el compromiso con la profesion. Asi-
mismo, con el fin de que los futuros docentes reciban una formacién inicial
de calidad, los programas solo otorgan becas para estudiar en institucio-
nes de educacion superior acreditadas que cumplen con las condiciones
de calidad establecidas por las autoridades educativas nacionales.

Por ultimo, resulta interesante explorar el uso del otorgamiento de
becas como una herramienta para hacer frente a la falta de balance entre
el numero de docentes disponibles y los que se necesitan. En Argentina,
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las Becas Compromiso Docente solo se conceden a estudiantes de Edu-
cacion en areas de déficit en los sistemas educativos provinciales.

Regulacion de los contenidos y resultados de los programas

A fin de mejorar la formacion de los futuros profesores, los gobiernos
pueden establecer estandares sobre los contenidos y resultados de los
programas de FID. Aunque en general las instituciones de educacidon
superior tienen autonomia a la hora de disefar sus planes de estudio
y los perfiles esperados de sus graduados, los gobiernos pueden fijar
lineamientos tanto sobre los componentes clave que deben ser incluidos
en los programas como acerca de las caracteristicas basicas que debe-
rian tener todos los egresados.

Un elemento esencial de los programas de FID es su componente
practico, pues los futuros maestros deben estar preparados para ense-
far en las escuelas. Los conocimientos especificos de la disciplina y los
pedagdgicos son fundamentales, pero no son suficientes para enfren-
tar la sala de clases. La evidencia sugiere que los mejores programas de
FID suelen registrar una mayor conexion entre sus curriculos y el trabajo
practico en las escuelas. En paises con alto desempefio estudiantil, como
Finlandia y Singapur, los estudiantes de Educacion observan y practican
en escuelas constantemente. Los paises de América Latina estudiados
cuentan con lineamientos curriculares segun los cuales las practicas en
escuelas deben representar entre el 8% y el 14% de la carga horaria. Sin
embargo, estas resultan insuficientes y existen dudas sobre la calidad
de su implementacion. Resulta fundamental que la experiencia practica
en escuelas sea guiada y supervisada y por docentes con experiencia.

En los paises desarrollados la regulacion se centra cada vez mas en
los resultados, como los conocimientos y las habilidades de los egre-
sados, y menos en el disefio curricular o los insumos (infraestructura,
docentes de las instituciones de educacion superior, entre otros). Esta-
blecer sistemas de regulacion basados en resultados requiere contar con
mecanismos que permitan determinar silos programas de FID estdn cum-
pliendo con los estandares definidos. En esta linea, Chile es pionero en
la region. En 2011 desarrolld los Estdndares Orientadores para la Forma-
cién Inicial, que definen los conocimientos pedagdgicos y los especificos
de la disciplina que los profesionales de la Educacién deberian poseer
una vez finalizados sus estudios. Y en 2016, por medio de la nueva ley
docente, dispuso una prueba obligatoria para medir los conocimientos
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de los egresados en Pedagogia (antes existia una prueba voluntaria). A
medida que los sistemas de regulacién en América Latina se fortalezcan,
podrian ir incorporando este tipo de enfoque basado en resultados.

Sistemas de acreditacion

La relativa menor inversidon que se requiere para ofrecer carreras de Peda-
gogia, en comparaciéon con otras carreras como Medicina o Ingenieria,
ha constituido un incentivo para su rapida expansiéon, que ha resultado
en un elevado numero de instituciones que ofrecen la carrera pedago-
gica. La acreditacién es uno de los instrumentos que tienen los gobiernos
para asegurar la calidad de los programas de formacién docente. A fin de
lograrlo, los sistemas de acreditacion deben basarse en estandares cla-
ros de calidad, ser implementados efectivamente y asegurarse de que las
consecuencias del proceso de acreditacion se cumplan.

En linea con la tendencia de una regulacion basada en resultados,
los estandares para obtener la acreditacion de programas de FID en
los paises desarrollados se enfocan en el desempefo y los conocimien-
tos de los egresados. En la region, los sistemas de acreditaciéon suelen
evaluar factores como los planes de estudio, la infraestructura y la com-
posicidon del cuerpo docente de las instituciones formadoras. Si bien
estos insumos son importantes, los sistemas educativos deberian optar
por mecanismos de acreditacion que evallen los conocimientos vy las
competencias basicas que deben tener los egresados de Educacion. En
Chile, la nueva ley docente establece que los estudiantes de Pedagogia
deben rendir dos evaluaciones (una al inicio de la carrera y otra al final
de la misma) para que los programas obtengan la acreditacion.

Ademas, es preciso fijar consecuencias claras para los programas no
acreditados y que estas se cumplan, de modo que se generen incentivos
para implementar mejoras y se brinde credibilidad al sistema. En Ecua-
dor, en 2012 se cerraron 14 universidades no acreditadas, y todas ellas
ofrecian carreras de Educaciéon. En Chile, en tanto, normativas recien-
tes disponen que los programas de FID que no alcanzan la acreditacion
no pueden admitir nuevos estudiantes, mientras que en Colombia las
normas establecen que los programas no acreditados pierden la autori-
zacion para el funcionamiento. Introducir mecanismos de acreditacion y
cierre de programas o instituciones de educacion superior es un proceso
que requiere fuerte compromiso politico, porque es probable que esta
medida genere rechazo, principalmente por parte de los administradores
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de las instituciones afectadas. Los gobiernos deben definir procedimien-
tos claros para el traslado de los estudiantes a instituciones acreditadas
donde puedan continuar sus estudios.

El sistema de acreditacion puede implementarse de forma gradual.
En Colombia, los procesos para asegurar las condiciones basicas de
calidad en todos los programas de educacidon superior comenzaron a
aplicarse en 2010; y en 2017 se dispuso que las carreras de Educacion
deben alcanzar la acreditacién de alta calidad. Dada la heterogeneidad
que existe en cuanto a la calidad de la educacién superior en América
Latina, es importante que, en primer lugar, la entidad supervisora garan-
tice una calidad minima en todas las instituciones y los programas.

Financiamiento de proyectos de mejora

Algunos paises de la regidon han establecido fondos para financiar pro-
yectos de mejora e innovaciones en instituciones que ofrecen programas
de Educacion. Estos fondos suelen otorgar financiamiento, de manera
competitiva, a instituciones que presentan proyectos para mejorar los
contenidos, las metodologias y la gestion de las instituciones de FID. Es
el caso de Brasil, Chile y México. Otro tipo de fondos, como el que opera
en Colombia, brinda financiamiento a instituciones a fin de que realicen
las evaluaciones externas o las mejoras necesarias para obtener la acre-
ditaciéon. En general, los programas de financiamiento permiten alinear
los recursos y las capacidades de las instituciones con las prioridades y
las metas estatales o nacionales. Esta es una politica interesante de la
cual aun no se conoce su efectividad, por lo tanto es necesario generar
evidencia sobre su impacto en la calidad de la FID.

Concursos de ingreso y asignacion de docentes a las escuelas

Los sistemas educativos implementan concursos de ingreso a la carrera
magisterial con el objetivo de identificar a los mejores candidatos para
trabajar en las escuelas publicas. El desafio es determinar cudles son los
postulantes con mayor potencial para ser docentes efectivos, es decir,
aquellos con una mayor capacidad para promover el aprendizaje de los
estudiantes.
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Dado que no hay un solo instrumento que permita predecir clara-
mente la futura efectividad docente, resulta importante contar con
concursos de ingreso multidimensionales. Los concursos pueden utilizar
diferentes instrumentos, como los antecedentes académicos y los resul-
tados en las pruebas escritas, las entrevistas y las clases demostrativas. Si
bien aun se requiere mayor investigacion, la evidencia sobre los concur-
sos de ingreso sugiere que los antecedentes académicos predicen poco
de la efectividad docente; los resultados en las pruebas de conocimiento
tienen un poder predictivo que varia segun el nivel y la materia que se
ensefie; y las clases demostrativas predicen parte de la efectividad.

Al disefar los concursos de ingreso, los sistemas educativos deben
determinar el nivel de descentralizacion y la autoridad responsable en
las distintas etapas del concurso. En la regidon hay procesos centrali-
zados, como en Colombia, donde tanto las pruebas escritas como las
entrevistas las realizan organismos centrales. En otros paises, como
Perd, hay procesos mixtos, donde las primeras etapas del proceso se
hacen a nivel nacional y las siguientes etapas, si bien son estandariza-
das, estdn a cargo de las autoridades a nivel escolar y local. Chile, por
su parte, cuenta con un proceso descentralizado en el que los concur-
sos de ingreso vy los criterios de seleccion los definen los municipios y
los sostenedores privados. En los sistemas mds descentralizados, los
gobiernos subnacionales deben tener apoyo financiero y técnico para
poder implementar concursos rigurosos y transparentes.

Luego de que los docentes ingresan a la carrera publica magiste-
rial son asignados a escuelas especificas. En la mayoria de los paises de
la regién estudiados, los docentes con mayores puntajes en los concur-
sos de ingreso eligen primero las escuelas de su preferencia, que suelen
ser las que se ubican en zonas urbanas y tienen estudiantes de mayor
nivel socioecondmico y mejores resultados en las pruebas de aprendi-
zajes. Este mecanismo de asignacidon genera que los docentes noveles
con peores puntajes en los concursos y potencialmente menos efectivos
se concentren en las escuelas mas vulnerables. Ante esta situacion es
clave disponer de incentivos monetarios y no monetarios para trabajar
en escuelas vulnerables, como se menciond anteriormente.

Asimismo, las plazas que no fueron cubiertas tras los concursos o
las plazas que se crean temporalmente por no contar con suficientes
alumnos o financiamiento suelen ser ocupadas por docentes tempora-
les. A estos docentes no se les exige haber participado en los concursos
de ingreso. En Peru, desde 2015 se da prioridad a los candidatos que
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rindieron la prueba uUnica nacional, primera etapa en el concurso, pero
no es un requisito haberla aprobado. Si aun hay plazas disponibles, se
evalla a candidatos que no rindieron la prueba, en funcién de su educa-
cion y experiencia. En Colombia, en 2016 se cred el Banco de Excelencia,
el cual establece un orden de mérito de los profesionales interesados en
ser docentes temporales, segln su educacion, experiencia y puntaje en
la prueba de egreso de la educacidn superior Saber Pro. Cuando hay una
plaza vacante, las entidades territoriales certificadas deben seleccionar
al aspirante con mayor puntaje. Utilizar la informacion disponible para
contratar docentes temporales puede aumentar la competitividad y la
transparencia de los procesos de seleccion.

A pesar de las mejoras en los procesos de contratacion de docentes
temporales, se recomienda evitar la inclusion de un alto porcentaje de
docentes temporales en las escuelas publicas, ya que esto podria menos-
cabar la meritocracia y el prestigio de la carrera docente. En Chile, Peru
y Colombia los docentes temporales representan el 58%, el 41% y el 30%
del total de los docentes de escuelas publicas secundarias, respectiva-
mente, y en general se concentran en los establecimientos mas pobres y
vulnerables. La evidencia sobre el impacto de los docentes temporales es
mixta. Por un lado, cuando existen mecanismos de rendicion de cuentas,
los docentes temporales deben esforzarse y exhibir un buen desempefio
si desean ser contratados al afio siguiente. Por otro lado, los suelen contar
con menores credenciales académicas y menos experiencia, y su proceso
de ingreso a las escuelas es menos exigente y a veces menos transpa-
rente, lo que podria resultar en un alto niumero de docentes temporales
poco efectivos. Estudios realizados en la regidn sugieren que los maestros
o profesores temporales otorgan menos retroalimentacién a sus estu-
diantes, estdn menos involucrados en las actividades de las escuelas vy,
en algunos casos, generan un menor aprendizaje (Ayala y Sanchez, 2017).

Programas de induccion

La evidencia indica que los primeros afos de experiencia impactan
considerablemente sobre la efectividad de los docentes, por eso es
importante brindar apoyo a los nuevos profesores. Varios paises de la
region han comenzado a apoyar a los maestros noveles en su insercion
enlaescuelay enlacarrera docente a través de programas de induccion.

Existen diferentes maneras de ofrecer induccién, pero la eviden-
cia sugiere que asignar mentores a docentes noveles tendria el mayor
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impacto. El acompafnamiento con mentores puede mejorar las practicas
docentes e impactar positivamente sobre el aprendizaje de los alumnos.
Sin embargo, es preciso tener en cuenta que la efectividad de estos pro-
gramas depende de la duracidn, la intensidad y la calidad de la mentoria.

Para que los programas con mentores sean efectivos, los sistemas
educativos deben seleccionar mentores capaces de observar el trabajo
en el aula de forma sistematica, brindar retroalimentacion y sugerir ideas
y estrategias para mejorar la practica docente. Asimismo, los mento-
res deben ser maestros con experiencia, capacitados, que conozcan el
contexto de la escuela y que puedan reunirse frecuentemente con los
docentes noveles.

Debido a que reunir y capacitar a un gran niumero de mentores
representa un reto, en una primera etapa los programas de induccion
pueden concentrarse solo en los docentes que ingresan a la carrera
publica y tienen menos de dos afios de experiencia docente, como ocu-
rre en Chile y Perl. A medida que el programa de mentores se fortalezca,
podria ampliarse a todos los docentes que ingresan a la carrera publica
docente, independientemente de sus afios de experiencia previa como
docentes temporales o en escuelas privadas.

Periodo de prueba

Dadas las limitaciones que existen para identificar a los docentes efecti-
vos al momento de la contratacion, algunos sistemas educativos evaluan
a los maestros noveles tras un periodo de prueba. De esta manera, es
posible corroborar su efectividad en el aula. Al finalizar este periodo,
los docentes identificados como inefectivos son desvinculados de la
carrera, mientras que los que demuestran competencia obtienen una
posicién permanente.

Al disefar periodos de prueba es preciso establecer evaluaciones
que permitan determinar si los docentes son efectivos o no al finali-
zar el periodo. Por ejemplo, en Canada la evaluacion se da durante el
periodo de prueba y al final del mismo, y esta a cargo del director de la
escuela. Se evaluan varios aspectos, como la planeacidon y preparacion
de la clase, las practicas de ensefanza, el ambiente de clase y la contri-
bucion del maestro en la escuela, con base en diferentes instrumentos
(observaciones de clase, conversaciones con evaluadores, colaboracion
con pares y encuestas a padres). Los resultados de la evaluacién influ-
yen en qué tan rapido el docente puede progresar en la carrera, con
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la posibilidad de que no se le renueve el contrato si tiene resultados
insatisfactorios. Cabe seflalar que en contextos donde los directores de
las escuelas no estdn capacitados de manera adecuada o estan ocupa-
dos principalmente en actividades administrativas, sera dificil que estos
puedan observar y evaluar a los docentes. En dichos casos, se podria
considerar la participacion de maestros con experiencia o evaluadores
externos en las evaluaciones del periodo de prueba.

Ademas de tener evaluaciones rigurosas, es importante que los
periodos de prueba contemplen las consecuencias de la evaluaciéon y
su cumplimento efectivo. Es probable que los sistemas educativos con
periodos de prueba enfrenten la oposicidn sindical al momento de des-
vincular a los docentes menos efectivos. Si bien algunos paises de la
region, como Brasil, Colombia y México, implementan periodos de prue-
bas existe poca evidencia sobre la rigurosidad de las evaluaciones y la
desvinculacion de los docentes menos efectivos.

Contexto politico e institucional para las reformas docentes

Como se ha seflalado en el capitulo 4 sobre reformas a las carreras
docentes en América Latina, el proceso de aprobacién e implemen-
tacion de las reformas docentes varia en cada pais en funcién de su
contexto politico, social y econdmico. Aungue cada contexto es Unico,
esta seccidn presenta algunas caracteristicas del contexto politico e ins-
titucional observadas en los paises que han introducido estas reformas
y que parecieran ser importantes para crear las condiciones necesarias
para su desarrollo.

En primer término se requiere una fuerte voluntad politica y el lide-
razgo del gobierno para introducir la reforma docente y negociar con los
sindicatos. Por lo general, los sindicatos docentes cuestionan o critican
las reformas a la carrera magisterial, en especial si incluyen una eventual
desvinculacidn en caso de bajo desempeiio.

La experiencia en la regién muestra que la aprobacion de las nue-
vas leyes docentes varia por pais, de acuerdo con el grado de oposicién
del magisterio. En Chile, las reformas docentes han sido mayormente
elaboradas de forma consensuada entre el Colegio de Profesores y el

! Estudios recientes analizan la politica de reformas docentes y educativas en Amé-
rica Latina: Mizala y Schneider (2018) en Chile, Schneider et al. (2017) en Ecuador,
Chambers-Ju y Finge (2017) en México, y Bruns y Schneider (2016) en varios paises.
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gobierno. Ambos actores dialogan sobre reformas educativas desde
mediados de los afflos noventa. Ademas, la coalicion de gobierno (Nueva
Mayoria) liderada por la presidenta Michelle Bachelet, impulsora de la
reforma, incluia al Partido Comunista, partido al que apoyaba el sindi-
cato de maestros, lo cual contribuyd al didlogo entre las partes (Mizala
y Schneider, 2018).

En cambio, la estrategia del gobierno de Ecuador, el de México y el
de Peru fue la de avanzar con reformas y evaluaciones docentes sin un
consenso previo con los sindicatos, que eran organizados e influyentes.
Estos gobiernos propusieron carreras meritocraticas para los profeso-
res, que inicialmente fueron rechazadas a través de huelgas y protestas
publicas. Cabe seflalar que en varios paises de la region, como Chile,
Ecuador y Peru, la introduccion de las nuevas carreras estuvo acompa-
fada de un aumento salarial a los profesores, estrategia que pudo haber
contribuido a contar con cierto apoyo de algunos docentes. La experien-
cia indica que es importante que los sistemas educativos interesados en
iniciar o consolidar carreras docentes meritocraticas establezcan con-
sensos con los maestros sobre los elementos esenciales de la propuesta.
De lo contrario, existe un alto riesgo de que la implementacion de la
reforma pueda ser rechazada y obstaculizada continuamente por los
sindicatos (Bruns y Luque, 2015).

Otro aspecto a destacar de la experiencia en los paises estudiados es
que las reformas a las carreras docentes fueron apoyadas por la sociedad
civil, el sector privado y la prensa. En Ecuador y Perd, el gobierno difun-
did los bajos resultados de los maestros y los estudiantes en las pruebas
estandarizadas para poner en evidencia la urgencia de una reforma edu-
cativa. En México, las practicas corruptas del sindicato de maestros
generaron el desprestigio del sindicato y el apoyo de la poblacion a la
reforma docente. En estos paises movilizar el apoyo de la opinidon publica
resultdé clave para tener mayor respaldo a las reformas. Asimismo, orga-
nizaciones de la sociedad civil como Mexicanos Primero resaltaron la
necesidad y la urgencia de los cambios en los marcos normativos.

Ademas de la voluntad politica y el apoyo social necesarios para ini-
ciar la reforma docente, es imprescindible contar con el compromiso de
los siguientes gobiernos para implementarla y mejorarla. En Ecuador, las
politicas educativas implementadas por el gobierno de Rafael Correa
estaban en linea con el Plan Decenal de Educacidon 2006-15, definido por
su antecesor. Este plan incluia la revalorizacion de la profesion docente
y el mejoramiento de la formacion inicial, la capacitacion permanente,
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las condiciones de trabajo y la calidad de vida. En Pery, las nuevas leyes
docentes acuerdan con el Proyecto Educativo Nacional al 2021, uno de
cuyos objetivos es tener maestros bien preparados que ejerzan profesio-
nalmente la docencia. En 2012 el gobierno de Ollanta Humala establecid
una nueva ley docente, similar a la instaurada durante el gobierno de
Alan Garcia, pero esta vez incluyendo a todos los docentes del sector
publico. En Chile, algunos de los componentes de la reforma de la carrera
docente de Bachelet fueron introducidos por su antecesor.

Como el impacto de varias de estas politicas en la calidad de los
docentes solo se observa en el mediano y el largo plazo, debe exis-
tir un consenso social sobre la importancia de implementar y sostener
una reforma docente. Por ejemplo, los aumentos salariales suelen ser
bienvenidos por los sindicatos de maestros, por eso en general resultan
provechosos politicamente en el corto plazo. En cambio, las modifica-
ciones a la estructura salarial para que los ascensos en la carrera estén
sujetos al desempeno del docente suelen generar rechazo entre las fuer-
zas sindicales y, ademas, los efectos se observan en el mediano plazo
por lo cual no confieren beneficios inmediatos a los formuladores de
politicas. Esta clase de politicas es la que requiere de un fuerte consenso
colectivo para garantizar su implementacion y continuidad.

KoKk kK

Cada politica docente tiene orientaciones particulares. Sin embargo,
existen recomendaciones que es preciso tomar en cuenta para todas
las politicas incluidas en las reformas docentes: la gradualidad en la
implementacion y la necesidad de generar mejores datos y de obtener
evidencia.

Las reformas docentes estudiadas representan cambios sistémicos,
gue alcanzan diversos aspectos que afectan el prestigio y la efectividad
docente. Por lo tanto, su implementacién resulta compleja y debe rea-
lizarse de forma gradual. En Chile, el Sistema de Desarrollo Profesional
Docente, aprobado en 2016, se estd implementando de forma gradual.
Recién en 2026 su funcionamiento serd pleno. Dada la magnitud de las
reformas, una implementacion gradual permitiria reunir y fortalecer los
recursos financieros, técnicos, humanos y materiales necesarios para lle-
varlas a cabo.

Asimismo, es preciso contar con datos sobre los insumos y los resul-
tados de las politicas para poder evaluar suimpacto y establecer mejoras.
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Los paises deben tener informacion clara y confiable sobre las escuelas,
los alumnos y el personal educativo; y resultados clave como los logros
de aprendizajes de los estudiantes y los puntajes en las evaluaciones a
maestros. Estos datos permitirian evaluar si las politicas implementa-
das contribuyen a crear un magisterio con docentes mas efectivos que
realmente promueven el aprendizaje de sus estudiantes. Saber qué poli-
ticas docentes funcionan mejor en el contexto latinoamericano permitiria
adoptar practicas exitosas y mejorar los programas existentes.

Ademas de los desafios relacionados con la implementacién de poli-
ticas para atraer, formar y seleccionar a docentes efectivos, los paises de
la regidn tienen que prepararse para afrontar otros retos que apareceran
en el futuro. La historia indica que las transformaciones sociales pueden
ser decisivas en el rumbo de una profesidn. Los grandes cambios econé-
micos y sociales que ha experimentado la regidon, como el aumento de
la cobertura educativa y los cambios en el mercado laboral, continuaran
creando nuevos desafios para la profesidon docente.

También es preciso prepararse para enfrentar los retos educativos
que representan las nuevas realidades del siglo XXI, como los rapidos
avances tecnoldgicos y la economia digital, que seguirdn transformando
el rol del maestro y los procesos de ensefianza-aprendizaje. Por ejem-
plo, las nuevas tecnologias ya se utilizan en muchas aulas para ayudar
a visualizar conceptos cientificos complejos y para crear ambientes de
aprendizaje en donde los estudiantes puedan participar activamente
en la resolucion de problemas de la “vida real” mediante programas de
simulacién. Por otra parte, la digitalizacion de los contenidos educati-
vos permite personalizar y adaptar los materiales de ensefianza segun la
necesidad de los estudiantes.

En este contexto, la profesion docente tendrd que adaptarse a las
nuevas tecnologias y usarlas de manera que complementen y poten-
cien su labor. Tal como ha ocurrido con los métodos tradicionales de
enseflanza, los beneficios de la tecnologia dependen de modo crucial
del maestro. Los docentes deberan estar a la vanguardia de los avan-
ces tecnoldgicos y aprovecharlos para complementar y ampliar su labor.
Apoyados por la tecnologia para la transmision de conocimiento, los
docentes podran enfocarse en tareas que requieren de sus habilida-
des como promotores de aprendizaje. Podran elegir (o, incluso, disefar)
herramientas tecnoldgicas para crear ambientes de aprendizaje ade-
cuados que se ajusten a las necesidades de sus estudiantes. También
podrdn dedicar mas tiempo a apoyar y guiar a sus estudiantes en el
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razonamiento cientifico, el proceso creativo y el desarrollo de habilida-
des socioemocionales. El trabajo en equipo con otros docentes podra
ser mas enriquecedor dada la mayor facilidad para compartir materia-
les didacticos. Resulta claro que las nuevas tecnologias solo pueden ser
realmente aprovechadas si se cuenta con un cuerpo docente capaz. Las
habilidades de los docentes seguirdn siendo decisivas para el aprendi-
zaje de los estudiantes. Es fundamental que los paises de la regién sigan
fortaleciendo el prestigio de la profesion docente en este contexto de
nuevos retos tecnoldgicos y de otros retos que indudablemente vendran.
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“Este libro es una gran contribucion para los paises comprometidos con mejorar
la calidad de sus sistemas educativos. El andlisis detallado de las reformas
sistémicas que se han llevado a cabo en América Latina en las ultimas décadas
para elevar la calidad de la educacién mejorando la calidad de los docentes es
muy oportuno y hara de este libro una referencia obligada para los formuladores
de politicas en América Latina y en otros lugares del mundo.”

Barbara Bruns
Investigadora visitante
Center for Global Development

“Un estupendo aporte al tema de las politicas para mejorar la docencia en
Ameérica Latina. La informacion y el analisis presentados en sus paginas seran
sin duda un recurso fundamental para encargados de la toma de decisiones,
académicos y el publico en general.”

Lucrecia Santibaiez
Profesora asociada
School of Educational Studies, Claremont Graduate University

Este libro examina las politicas publicas que varios paises de la region estan
poniendo en practica para atraer, preparar y seleccionar docentes efectivos.
También analiza la evolucion histérica de la profesion docente latinoamericana.
Existen dos factores histéricosimportantes que explican el deterioro de la profesion
docente desde mediados del siglo pasado. El primero abarca la expansion de la
cobertura escolar y los cambios en la profesion docente. Y el segundo se origina
en las transformaciones del mercado laboral femenino. La conclusion es simple:
solo recuperando el prestigio de la profesion docente, y atrayendo y preparando a
los mejores candidatos a la docencia se lograra realmente transformar en el largo
plazo la profesién y aumentar la efectividad de los maestros de nuestra region.
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